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Sistema de Consultas Absueltas

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

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

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

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

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

Ab. Juan Carlos Larrea Valencia
Procurador General del Estado


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

Mediante oficio Nro. ANT-ANT-2025-0735-OF, de 18 de septiembre de 2025, ingresado
en la Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se formul6 la siguiente consulta:

“sLa implementacion del Sistema de Recaudo y Caja Comun para
operadoras de transporte publico Intra e Interprovincial es un requisito
habilitante para el pago, aun cuando ya se presto el servicio y se garantizo la
transportacién de grupos de atencion prioritaria conforme lo establece el
articulo 48 de la Ley Organica de Transporte Terrestre, Transitoy Seguridad
Vial?”

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

El informe juridico contenido en memorando No. ANT-DAJ-2025-2846-M, de 17 de
septiembre de 2025, suscrito por la Directora de Asesoria Juridica de la Agencia Nacional
de Transito (en adelante, “ANT”), citd, entre otros, los articulos 6, 11 numeral 9, 35, 37,
47, 82, 226, 227, 313, 394 y 424 de la Constitucion de la Republica del Ecuador® (en
adelante, “CRE "), 14, 16, 22, 34, 35 y 37 del Cddigo Organico Administrativo? (en
adelante, “COA ™), 48 de la Ley Organica de Transito, Transporte y Seguridad Vial® (en
adelante, “LOTTTSV ”); asi como las Resoluciones de la ANT que contienen el Instructivo
de Control y Evaluaciéon del Sistema de Caja Comun en las Operadoras de Transporte
Intra e Interprovincial e Intracantonal (en adelante, “Instructivo”) y el Reglamento de
Sistemas Tecnoldgicos para el Transporte Publico Intracantonal* (en adelante
“Reglamento ). Sobre dicha base, expuso y concluyd lo siguiente:

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

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

3 LOTTTSV, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 418 de 01 de abril de 2011.

4 Instructivo y Reglamento, publicados en la Edicidn Especial del Registro Oficial No. 105 de 28 de febrero de 2014.
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“4. CONCLUSIONES

4.1. La compensacion economica a las operadoras de transporte no constituye un
beneficio discrecional, sino un mecanismo compensatorio derivado de una
obligacion del Estado, establecida en el articulo 48 de la Ley Orgadnica de
Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial (LOTTTSV), con el fin de
garantizar la movilidad de los grupos de atencion prioritaria mediante tarifas
preferenciales.

4.2. Las operadoras cumplieron la obligacion sustantiva de brindar el transporte
con tarifa reducida a personas con discapacidad, adultos mayores y estudiantes.

4.3. El marco legal vigente y las actuaciones del Estado generaron en las
operadoras una expectativa legitima de recibir la compensacion. Negar el pago
vulneraria principios constitucionales como la seguridad juridica, la igualdad, la
buena fe y la confianza legitima en la actuacion del estado.

4.4. La finalidad de este proyecto es asegurar inclusion y movilidad a sectores
vulnerables, por lo que la compensacion no puede subordinarse a requisitos
administrativos secundarios que no afectan la prestacion material del servicio.

4.5. La Caja Comun es un mecanismo de control y gestion administrativa, no un
requisito habilitante para reconocer la compensacion. Condicionar el pago a su
implementacion implica desconocer la esencia social y juridica del proyecto.

5. RECOMENDACIONES

5.1. Proceder con el pago pendiente a las Operadoras de Transporte Terrestre
Publico, por los servicios efectivamente prestados, evitando que, una vez ya
brindado el servicio, este quede impago.

5.2 Emitir lineamientos claros que distingan juridicamente entre la compensacion
por tarifas diferenciadas y los modelos administrativos de control (Caja Comun,
Sistema de Recaudo), evitando confusiones y conflictos futuros.

5.3. Establecer mecanismos normativos y administrativos que aseguren la
proteccion de las expectativas legitimas generadas en las Operadoras de
transporte, frente a retrasos, omisiones o cambios de politicas del Estado, o la
falta de cumplimiento de las mismas por factores que varian o se modifican de
acuerdo a la realidad del pais o distintos factores que se presenten de acuerdo a
la época.”
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2. Analisis.-

Para facilitar el estudio de su consulta, el analisis desarrollara lo siguiente: i) Atencion
prioritaria de personas en situacion de vulnerabilidad, ii) sistemas de recaudo y caja
comun en el transporte terrestre; vy, iii) regulaciones sobre compromisos presupuestarios
y pago de obligaciones por las entidades del sector publico.

2.1. Atencion prioritaria de personas en situacion de vulnerabilidad.-

El tercer inciso del numeral 2 del articulo 11 de la CRE dispone que: “El Estado adoptara
medidas de accion afirmativa que promuevan la igualdad real en favor de los titulares
de derechos que se encuentren en situacion de desigualdad.”. Asimismo, el numeral 8 de
esa norma ordena que los derechos se desarrollen de manera progresiva “a traves de las
normas, la jurisprudencia y las politicas publicas”, e impone al Estado el deber de
generar y garantizar “las condiciones necesarias para su pleno reconocimiento y
egjercicio”.

En concordancia, el articulo 35 de la CRE reconoce a las personas adultas mayores, l0s
nifilos y adolescentes, mujeres embarazadas, personas con discapacidad y quienes
adolezcan de enfermedades catastréficas o de alta complejidad, el derecho a recibir
“atencion prioritaria” en el &ambito pablico y privado.

Especificamente, las rebajas en los servicios publicos y privados de transporte se
reconocen como un derecho de los adultos mayores y de las personas con discapacidad,
segun los articulos 37 numeral 4 y 47 numeral 3 de la CRE.

Por su parte, el articulo 3 de la LOTTTSV obliga al Estado a garantizar la prestacion del
servicio de transporte publico “con tarifas socialmente justas”.

De manera complementaria, los articulos 201 letras a) y e) de la misma ley reconocen a
los usuarios, entre otros derechos, los de ser: “transportados con un adecuado nivel de
servicio, pagando la tarifa correspondiente” y “Que se respete las tarifas aprobadas, en
especial la de los nifios, estudiantes, adultos mayores de 65 afios de edad y personas con
discapacidad’.

El articulo 54 letra €) de la LOTTTSV dispone, ademas, que las tarifas deben ser
“técnicas, justas y equitativas para la ciudadania y las operadoras de transporte publico
y comercial”. Para cumplir esta finalidad, el articulo 20 otorga al Directorio de la ANT
atribuciones como: “Establecer las regulaciones de caracter nacional en materia de
transporte terrestre, transito y seguridad vial”; “Aprobar las normas técnicas en el
marco de las politicas publicas nacionales” para la aplicacion de esa ley; y “Establecer
y fijar las tarifas en cada uno de los servicios de transporte terrestre en el ambito de su
competencia, segun los analisis técnicos de los costos reales de operacion”.
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El articulo 47 ibidem confiere a la ANT y a los Gobiernos Autonomos Descentralizados
(en adelante, “GAD ) la competencia para realizar estudios de mercado para determinar
ajustes tarifarios en el transporte terrestre.

De forma central, el articulo 48 de la LOTTTSV dispone:

“En el transporte terrestre, gozaran de atencién preferente de calidad y calidez
las personas con discapacidad, adultos mayores de 65 afios de edad, mujeres
embarazadas, nifias, nifios y adolescentes, de conformidad con lo establecido en
el Reglamento de esta Ley. Se establecera un sistema de tarifas diferenciadas en
beneficio de nifias, nifios y adolescentes, personas con discapacidad, adultas y
adultos mayores de 65 afios de edad. El reglamento de la presente Ley
determinara el procedimiento para la aplicacion de tarifas. La Agencia Nacional
de Requlacion y Control del Transporte Terrestre, Transito y Sequridad Vial, y
los _Gobiernos Auténomos Descentralizados dentro _del &mbito de su
competencia, estableceran los mecanismos de compensacion a la transportacion
terrestre relacionados con las tarifas diferenciadas, las mismas que no seran
subsidiadas por la administracion publica, sino que se deberan incluir dentro
de los estudios tarifarios correspondientes a cada modalidad (...)” (énfasis me
corresponde)

En aplicacion de esta norma, el “Proyecto para el Fortalecimiento y Mejora de la calidad
del Servicio de Transporte intra e interprovincial en el Ecuador (2012 — 2016) ” instituyo
una compensacion economica destinada a cubrir los ingresos dejados de percibir por las
operadoras al aplicar tarifas preferenciales, equivalente al 50% del valor regular del
pasaje. El Proyecto definid para el pago una serie de requisitos técnicos y documentales
conforme sefiala el informe juridico de la entidad consultante y sefiala lo siguiente:

“Para el pago de dicha compensacion, dentro del Proyecto se definio una serie
de requisitos documentales y técnicos que las operadoras debian cumplir para
recibir el pago. Entre ellos constaban: formulario de actualizacion de
informacion de la operadora, reporte consolidado de valores recibidos, reporte
diario mensual de dias trabajados por cada unidad, copia de matriculas
actualizadas, certificados de revision técnica vehicular, asi como certificaciones
bancarias a nombre de la operadora. Estos documentos tenian que ser
presentados y firmados por el Representante Legal y, en algunos casos, por el
representante financiero, garantizando asi la verificacion de que el servicio habia
sido efectivamente prestado a los grupos de atencion prioritaria.”

De lo expuesto se concluye que: i) los grupos de atencidn prioritaria gozan de derechos
reforzados de acceso y movilidad, materializados en tarifas diferenciadas; i) las
operadoras de transporte deben respetar las tarifas aprobadas, teniendo derecho a recibir
la compensacion prevista en el articulo 48 de la LOTTTSV; iii) corresponde al Estado
adoptar medidas de accion afirmativa, en favor de los titulares de derechos que se
encuentren en situacion de desigualdad; iv) la ANT y los GAD tienen competencia para
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fijar tarifas y disefiar mecanismos de compensacion; y, v) la compensacion reconocida
por la ley se instrumentd mediante proyectos especificos, cuyo pago estaba sujeto al
cumplimiento de requisitos técnicos y documentales.

2.2.— Sistemas de recaudo y caja comun en el transporte terrestre.-

El actual numeral® 6 del articulo 82 de la LOTTTSV tipifica como infraccion
administrativa muy grave: “Las operadoras de transporte publico que no mantengan una
caja comdn para los ingresos que obtengan del desarrollo de las actividades de
transporte para las cuales estén autorizadas”.

Concordante, la Disposicion Transitoria Décima Tercera de la LOTTTSV establecié la
obligacion de las cooperativas 0 comparfiias de transporte terrestre pablico que se
constituyan juridicamente a partir de la expedicion de esa ley “hacerlo bajo el sistema de
CAJA COMUN, previo a la obtencion del documento habilitante que faculte la prestacion
del servicio en los diferentes tipos de transporte ”, previendo un plazo para que adopten
el sistema de caja comun aquellas cooperativas o compafiias de transporte terrestre
publico que se manejaban con caja simple.

En tal contexto, en el afio 2014, la ANT expidi6 el Reglamento que regula la
implementacién del sistema electronico de recaudo, asi como el Instructivo que establece
las caracteristicas y condiciones para que las operadoras de transporte publico de
pasajeros implementen sistemas electrénicos de recaudo para los ingresos que obtengan
del desarrollo de sus actividades.

De conformidad con el numeral 9 del articulo 4 del mencionado Reglamento, el sistema
de recaudo electrénico® estd compuesto por hardware, software y recurso humano,
requiere ser homologado por la ANT; y su finalidad, segtn el numeral 4 del articulo 3 del
Instructivo es “gestionar la informacion relativa al uso del servicio de transporte”.

Por su parte, el articulo 4 del mencionado instructivo define al sistema de recaudo y a la
caja comun en la siguiente forma:

“Art. 3.- Definiciones:

S LOTTTSV, numeral 6 del articulo 82, reformado por Ley publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 415 de 29 de marzo
del 2011

SReglamento, Art. 4 9. Sistema de Recaudo Electrénico Conjunto de software, hardware, y recurso humano, que permite la
implantacion de un sistema tarifario dentro de un sistema de transporte publico. Incluye los equipos a bordo de la totalidad de
unidades de transporte habilitadas para la operacion, mecanismos de pago (incluyendo la inicializacion, validacién, registro,
custodia, transporte), equipos de control en paraderos, sistemas para registro, control y generacion de reportes de los mecanismos
de pago, camara de compensacion, puntos de emisioén de mecanismos de pago, red de distribucion y recarga de mecanismos de pago.
Para su implementacién deberé estar debidamente homologado por la Agencia Nacional de Transito, quien a través de mecanismos
determinados, verificaran su seguridad y alta confiabilidad.”
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(...) 4. Sistema de Recaudo Electronico: Sistema tecnoldgico mediante el cual se
podré receptar y administrar los ingresos generados en la prestacion del servicio
de transporte publico de pasajeros por el pago de la tarifa, asi como, gestionar
la informacion relativa al uso del servicio de transporte”.

“Art. 4.- Caja Comun: El sistema de caja comun constituye el modelo de gestion
por el cual una operadora de transporte terrestre publico de pasajeros administra
los recursos provenientes del cobro de una tarifa, de forma centralizada y
aportando a un fondo Unico integrado por todos sus socios, generando un reparto
equitativo entre los integrantes de la operadora y respetando reglas definidas de
forma previa.

La aplicacion de este modelo permite a las operadoras de transporte terrestre
controlar los ingresos y mejorar la operacion de la flota, por lo que su
implementacion a nivel nacional, conforme las disposiciones legales vigentes,
es de forma obligatoria y se sujetara al control que ejerzan para el efecto los
organismos de transito competentes” (énfasis afiadido).

De lo expuesto se aprecia que: i) desde la promulgacion de la LOTTTSV, en 2008, las
cooperativas 0 compafiias de transporte terrestre publico estan obligadas a constituirse
bajo el sistema de caja comun, como requisito para la obtencion del documento
habilitante que faculte la prestacion del servicio en los diferentes tipos de transporte;
0, a adaptarse a dicho sistema dentro del plazo previsto al efecto por la transitoria décimo
tercera de lamisma ley, lo que esta sujeto al control de la ANT y los GAD; vy, ii) el sistema
de recaudo electrénico requiere ser homologado por la ANT y permite gestionar la
informacion relativa al uso del servicio de transporte;

2.3.Regulaciones sobre establecimiento de compromisos presupuestarios y pago de
obligaciones por las entidades del sector publico.-

El ejercicio de la politica publica en todos los niveles de gobierno, asi como los proyectos
que requieran financiamiento publico estan sujetos a las disposiciones del Cdédigo
Organico de Planificacion y Finanzas Publicas’ (en adelante, COPLAFIP), de
conformidad con lo previsto en sus articulos 1y 61.

En este marco, los articulos 116 y 117 regulan el establecimiento de compromisos y la
generacion de obligaciones presupuestarias:

“Art. 116 Establecimiento de Compromisos.- L0os créditos presupuestarios
quedaran comprometidos en el momento en que la autoridad competente,
mediante acto administrativo expreso, decida la realizacion de los gastos, con o
sin contraprestacion cumplida o por cumplir y siempre que exista la respectiva
certificacion presupuestaria.

" COPLAFIP, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 306 de 22 de octubre de 2010.
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En ningln caso se adquirirdn compromisos para una finalidad distinta a la
prevista en el respectivo presupuesto.

El compromiso subsistira hasta que las obras se realicen, los bienes se entreguen
0 los servicios se presten. En tanto no sea exigible la obligacion para
adquisiciones nacionales e internacionales, se podra anular total o parcialmente
el compromiso.”

“Art. 117 Obligaciones.- La obligacién se genera y produce afectacion
presupuestaria definitiva en los siguientes casos:

1. Cuando ineludiblemente por excepcion deban realizarse pagos sin
contraprestacion, de acuerdo con lo que dispongan las normas técnicas de
presupuesto que dicte el ente rector de las finanzas publicas; v,

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

Las obligaciones registradas en la contabilidad publica que tengan una
antigliedad igual o superior a cinco afios podran ser dadas de baja mediante
informe favorable de la maxima autoridad de cada entidad y se debera poner en
conocimiento al ente rector de las finanzas publicas, siempre que no existan
soportes que justifiguen o permitan comprobar la regularidad de su registro o
cuando no se mantenga reclamacién o litigio pendiente.

Del mismo modo, en cualquier momento se podra incluir en la contabilidad
publica a requerimiento de parte interesada, cualquier obligacion, que hubiese
sido previamente retirada de conformidad con el inciso anterior, cuando esta se
hubiere justificado y comprobado.”

De lo expuesto a lo largo del presente se desprende que: i) los proyectos y politicas
publicas que requieren financiamiento deben ajustarse al régimen presupuestario del
COPLAFIP;ii) el establecimiento de compromisos presupuestarios requiere certificacion
y acto administrativo expreso; iii) la obligacion se perfecciona y genera afectacion
presupuestaria definitiva cuando se reciben obras, bienes o servicios validamente
adquiridos, exista 0 no compromiso previo; Yy, iv) en consecuencia, el pago de cualquier
obligacion por parte de las entidades publicas exige que esta se encuentre debidamente
justificada y comprobada, conforme lo dispone el COPLAFIP.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la consulta, se concluye que el articulo 48 de la Ley
Organica de Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial establece la aplicacion de

10
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tarifas preferenciales en favor de personas con discapacidad, adultos mayores, nifias,
nifios, adolescentes y mujeres embarazadas, y dispone que la Agencia Nacional de
Transito (ANT) y los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD), en el marco de sus
competencias, definan los mecanismos de compensacion a las operadoras de transporte
por las tarifas diferenciadas. Esta disposicion no supedita la compensacion a la existencia
de la Caja Comun ni a laimplementacion del sistema de recaudo electronico; por lo tanto,
las entidades correspondientes deben compensar a las operadoras de transporte por la
aplicacion de la tarifa diferenciada antes indicada.

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

Atentamente,

b6 5]

i
: Juan Carlos Larrea
Valencia

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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Magister

Susana Beatriz Araujo Fiallos

DIRECTORA EJECUTIVA

INSTITUTO NACIONAL DE EVALUACION EDUCATIVA - INEVAL
Ciudad.

De mi consideracion:

Con relacién al oficio No. INEVAL-INEVAL-2025-0091-OF, de 2 de agosto de 2025,
ingresado en la Procuraduria General del Estado el 4 del mismo mes y afio, mediante el
cual se formularon las siguientes consultas:

“PRIMERA: ¢(Para proceder con la liquidacion del viatico conforme lo
establecido en el articulo 15 de la Norma Técnica para el Pago de Viaticos y
Movilizaciones dentro del Pais para las y los Servidores en las Instituciones del
Estado, la institucion debe considerar Unicamente los justificativos de los gastos
de alojamiento y/o alimentacion del dia o dias de pernoctacion, o puede
considerar también los justificativos de los gastos efectuados el dia de retorno
al domicilio y/o lugar habitual de trabajo, cuando no se justifique el 70% del
valor total del viatico (valor diario), con la presentacion de facturas, notas de
venta o liquidaciones de compra de bienes y prestacion de servicios?
SEGUNDA: ¢De no ser factible considerar los justificativos de los gastos el dia
de retorno al domicilio y/o lugar habitual de trabajo, corresponde a la
institucion el entender como gastado el 30% restante del viatico, al no requerirse
documentos de respaldo, aunque se evidencie que el servidor o trabajador no ha
logrado justificar el 70% del valor total del viatico, en gastos de alojamiento y/o
alimentaciéon?”

Frente a estas interrogantes, se manifiesta lo siguiente:

1. Antecedentes.-

Del oficio remitido y documentos adjuntos, se desprende lo siguiente:

El informe juridico No. 006-INEVAL-DIAJ-2025, de 21 de julio de 2025, suscrito por la

abogada Alexandra Carola Valverde Barragan, Directora de Asesoria Juridica,
Encargada, cito los articulos 226 y 233 de la Constitucion de la Republica del Ecuador®

! CRE, publicada en el Registro Oficial 449 de 29 de julio de 2008.
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(en adelante, “CRE”); 123 de la Ley Organica del Servicio Publico? (en adelante,
“LOSEP ”); 259, 260 y 262 del Reglamento General a la Ley Organica del Servicio
Plblico® (en adelante, “RGLOSEP ”); 3 y 15 de la Norma técnica para el pago de viaticos
a servidores y obreros del sector plblico?, (en adelante, “Norma técnica MDT ). Sobre
dicha base, manifestd y concluyd lo siguiente:

“3.- ANALISIS JURIDICO

()

Por su parte, el articulo 15 de la misma Norma Técnica establece que la unidad
financiera o quien hiciera sus veces realizara el control y la respectiva liquidacion
de los valores previamente asignados por concepto de viaticos de los dias en que
debio pernoctar fuera de su domicilio y/o lugar habitual de trabajo; es decir que,
unicamente los dias sujetos a liquidacion son los dias de pernoctacion fuera del
domicilio y/o lugar habitual de trabajo del servidor o trabajador del sector
publico. También se senala que, la_liquidacion _de vidticos corresponde a los
valores entregados, por parte de la institucion, por lo que, se debe justificar el
70% del valor total del vidtico (valor diario) en gastos de alojamiento y/o
alimentacion, segun corresponda, mediante la presentacion de los documentos
previstos por el Reglamento de Comprobantes de Venta, Retencion y Documentos
Complementarios, expedido por el Servicio de Rentas Internas — SRI; y, por otra
parte, un 30% del valor total del vidtico no requerird la presentacion de
documentos de respaldo, y sobre su importe se imputara presuntivamente su
utilizacion. (el resaltado y subrayado pertenece al texto original)

(..)

En esta linea, en ninguna parte de la mencionada Norma Técnica contempla
gastos en dias distintos a los dias de pernoctacion, ni regula los casos senialados
en la segunda y tercera consulta contenidas en el ‘INFORME TECNICO
APLICACION ACUERDO No. MRL-2014- 0165 suscrito el 14 de julio de 2025,
por lo que, la unidad financiera o quien hiciere sus veces solo deberia aplicar
aquellas competencias y facultades establecidas en el ordenamiento juridico,
entendiéndose lo determinado expresamente en el articulo 15 de la Norma
Técnica en cuestion, en aplicacion del principio de legalidad establecido en el
articulo 226 de la Constitucion de la Republica del Ecuador.

(...)
4.- CONCLUSIONES

* De conformidad con el articulo 260 de su Reglamento General de aplicacion y
articulo 3 de la Norma Técnica para el Pago de Viaticos y Movilizaciones dentro

2 LOSEP, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 294 de 6 de octubre de 2010.
3 RGLOSEP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 418 de 01 de abril de 2011.
4 Norma técnica MDT, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 326 de 4 de septiembre de 2014.
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del Pais para las y los Servidores en las Instituciones del Estado, el viatico es el
estipendio monetario o valor diario que se asigna a los servidores y obreros de
las instituciones del Estado, para cubrir los gastos de alojamiento y/o
alimentacion que se produzcan durante el cumplimiento de servicios
institucionales dentro del pais, y por tal razon, deban pernoctar fuera de su
domicilio y/o lugar habitual de trabajo.

* Por concepto del vidtico se reconocerd diariamente el cien por ciento (100%)
de los valores determinados en el articulo 8 de la citada Norma Técnica,
multiplicado por el numero de dias de pernoctacion, debidamente autorizados.

* El servidor u obrero del sector publico debe justificar el 70% del valor total del
vidatico (valor diario) en gastos de alojamiento y/o alimentacion. El porcentaje del
30% del valor total del viatico no requiere de respaldo alguno al entenderse que
el servidor u obrero ha logrado justificar el 70% del valor total del viatico, por
gastos de alojamiento y/o alimentacion.

* Los valores debidamente respaldados segun lo previsto en la Norma Técnica,
seran asumidos por la institucion, y, aquellos valores que no cuenten con los
Jjustificativos debidos se entenderan como no gastados, por lo que, el servidor y
el obrero del sector publico deberad restituirlos a la institucion mediante el
descuento de su siguiente remuneracion mensual unificada.

* Los gastos de movilizacion son gastos adicionales al viatico, conforme lo
dispone el articulo 262 del Reglamento General a la Ley Organica del Servicio
Publico y articulo 5 de la mencionada Norma Técnica.”

Con el objeto de contar con mayores elementos de analisis, esta Procuraduria solicito al
Ministerio del Trabajo (en adelante, MDT) su criterio institucional mediante oficios No.
12730, de 18 de agosto de 2025, y No. 12993, de 8 de septiembre de 2025. Dicho
requerimiento fue atendido a través del oficio No. MDT-SN-2025-0747-O, de 12 de
septiembre de 2025.

El MDT cité los articulos 229 de la CRE; 4, 51 letra a) y 123 de la LOSEP; 112, 260 y
264 del RGLOSEP; v, el articulo 1 de la Norma Técnica MDT. Sobre esa base, concluyd:

“3. PRONUNCIAMIENTO:

En virtud de lo expuesto y con fundamento en la normativa citada, me permito
manifestar lo siguiente:

De conformidad con lo determinado en el articulo 3 del Acuerdo Ministerial Nro.
MRL-2014-165 reformado, en relacion a la definicion de viatico, se reconocera
un valor diario, a los servidores que durante el cumplimiento de servicios
institucionales deban desplazarse a otro lugar que se encuentre por lo menos a
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100 km 'y deba pernoctar fuera de su domicilio o lugar habitual de trabajo, previo
cumplimiento de requisitos establecidos en el referido Acuerdo.

En este sentido, en relacion a su consulta, al ser la finalidad del viatico cubrir los
gastos de alojamiento y/o alimentacion de los servidores publicos que se
produzcan durante todos los dias de cumplimiento de sus servicios
institucionales; la unidad financiera institucional o quien hiciera sus veces, al
momento de efectuar la liquidacion de los valores, podra tomar en cuenta las
facturas de alojamiento y/o alimentacion que correspondan a los dias en los que
la o el servidor fue autorizado por la maxima autoridad o su delegado para
cumplir la respectiva comision de servicios institucionales, incluido el dia en que
retorna a su lugar habitual de trabajo y/o domicilio, considerando de este Gltimo
dia sélo las facturas de alimentacion y cuyos valores servirén para justificar el
70% del valor del viatico.” (énfasis corresponde al texto citado).

Del informe juridico de la entidad consultante se concluye que Unicamente estan sujetos
a liquidacion los dias de pernoctacién fuera del domicilio y/o lugar habitual de trabajo.
Por su parte, el MDT sostiene que la finalidad del viatico es cubrir los gastos de
alojamiento y/o alimentacion que se generen durante todos los dias de cumplimiento de
la comision de servicios institucionales. En consecuencia, para la liquidacion respectiva
deben considerarse las facturas de alojamiento y/o alimentaciones correspondientes a los
dias autorizados por la maxima autoridad o su delegado, incluyendo los gastos de
alimentacion del dia de retorno al domicilio o lugar habitual de trabajo, los cuales se
computaran para justificar el 70% del valor del viético.

2. Andlisis.-

Para facilitar el estudio de su consulta, el analisis se referira a los siguientes puntos: i)
Los viaticos como ingresos complementarios de los servidores y obreros publicos; v, ii)
Liquidacion de viaticos.

2.1. Los viaticos como ingresos complementarios de los servidores y obreros
publicos.

El articulo 96 de la LOSEP establece que la remuneracion mensual unificada de los
servidores de las entidades, instituciones, organismos y personas juridicas sefialadas en
el articulo 3 de la misma norma, resulta de dividir para doce la suma de todos los ingresos
anuales. No obstante, en su literal ¢) excluye expresamente de dicha remuneracion a los
viaticos, entre otros rubros.

En concordancia con lo sefialado, el articulo 123 de la LOSEP, ubicado en el capitulo
relativo al “Régimen de remuneraciones y de los ingresos complementarios”, dispone
que la reglamentacion para el reconocimiento y pago de viaticos, movilizaciones y
subsistencias sera expedida mediante acuerdo del MDT.

15



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

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO ¥ @PGEcuador

REPUBLICA DEL ECUADOR Instituto Nacional de Evaluaciéon Educativa

0009168-2025
Pagina. 5

A su vez, los articulos 259 y siguientes del RLOSEP regulan los conceptos de viticos,
movilizaciones y subsistencias. El articulo 260 define al viatico como el valor diario
destinado a cubrir los gastos de alojamiento y alimentacion del servidor que, para cumplir
servicios institucionales, deba trasladarse y pernoctar en un lugar distinto a su domicilio
habitual. La norma establece:

“De los viaticos.- Vitico es el estipendio monetario o valor diario que por
necesidades de servicios institucionales, reciben las y los servidores publicos
destinado a sufragar los gastos de alojamiento y alimentacidn que se ocasionen
durante el cumplimiento de servicios institucionales cuando por la naturaleza del
trabajo, deban pernoctar fuera de su domicilio habitual de trabajo. En caso de
que la institucién corra directamente con algunos de estos gastos se descontara
de los respectivos viaticos conforme la reglamentacion que expida mediante
Acuerdo del Ministerio de Relaciones Laborales” (énfasis afiadido).

En igual sentido, el articulo 3 de la Norma Técnica MDT dispone que el viatico es un
valor diario asignado a los servidores y obreros de las instituciones pablicas “para cubrir
los gastos de alojamiento y alimentacion que se produzcan durante el cumplimiento de
servicios institucionales dentro del pais y por tal razén deban pernoctar fuera de su
domicilio y/o lugar habitual de trabajo ”.

Dicha norma aclara que los viaticos se reconoceran “por el numero de dias de
pernoctacion, debidamente autorizados” y que se concedera este beneficio “si el
domicilio y/o lugar habitual de trabajo de la o el servidor, dista por lo menos 100 Km de
la ciudad donde debe trasladarse para prestar sus servicios. ”

De las normas citadas se aprecia que: i) los viaticos son un ingreso complementario y no
forman parte de la remuneracién mensual unificada de los servidores; ii) los viaticos se
pagan al servidor u obrero publico que, para cumplir servicios institucionales, deba
hospedarse en un lugar ubicado por lo menos a 100 km de distancia de aquel en que tenga
su domicilio y/o lugar habitual de trabajo; iii) los viaticos estan destinados al pago de
gastos diarios de alojamiento y alimentacién del servidor, en los que incurra en el lugar
en el que deba cumplir servicios institucionales, asi como durante los traslados desde y
hacia su domicilio o lugar habitual de trabajo.

2.2. Liquidacion de viaticos.
El control y liquidacion de los valores correspondientes a viaticos entregados a los
servidores y obreros publicos es materia regulada por la Norma Técnica MDT, asi como

por las Normas de Control del Sector Plblico® (en adelante, “Norma de Control CGE”).

El articulo 15 de la Norma Técnica MDT, relacionado al control y liquidacién de viaticos,
sefiala que:

5 Normas de Control, expedidas por la Contraloria General del Estado, publicadas en el Suplemento del Registro
Oficial No. 257 de 27 de febrero de 2023.
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“La unidad financiera o quien hiciera sus veces, sobre la base de los informes y
pases a bordo, pasajes, boletos o tickets sefialados en el articulo anterior,
realizara el control y la respectiva liquidacion de los valores previamente
asignados por concepto de viaticos de los dias en que debidé pernoctar fuera de
su domicilio y/o lugar habitual de trabajo; asi como, de movilizacion,
contabilizando el nimero de horas efectivamente utilizadas, tomando como base
la hora de salida y llegada al domicilio y/o lugar habitual de trabajo.

Respecto a los valores entregados se debera justificar el 70% del valor total del
viatico en gastos de alojamiento y/o alimentacion, segun corresponda, mediante
la presentacion de facturas, notas de venta o liquidaciones de compra de bienes
y prestacion de servicios, previstos por el Reglamento de Comprobantes de Venta,
Retencion y Documentos Complementarios, expedido por el Servicio de Rentas
Internas - SRI. Un 30% no requerira la presentacion de documentos de respaldo
y sobre su importe se imputara presuntivamente su utilizacion. Los valores
debidamente respaldados, segln lo previsto en este reglamento, seran asumidos
por la institucion; aquellos valores que no cuenten con los justificativos debidos
se entenderan como no gastados, por lo que la o el servidor y la o el obrero debera
restituirlos a la instituciéon mediante el descuento de estos de su siguiente
remuneracién mensual unificada. (énfasis afiadido)

Si de los informes y pases a bordo, pasajes, boletos o tickets presentados por la
o el servidor o la o el obrero, se desprende que se tuvo que reducir o ampliar el
plazo del cumplimiento de los servicios institucionales, se tendra que realizar el
célculo correspondiente y proceder con el reconocimiento o devolucién de los
valores que hubiera lugar.

Por su parte, el numeral 405-07 “Anticipos de fondos” de las Normas de Control CGE
dispone que, para “precautelar una apropiada y documentada rendicion de cuentas y la
devolucion de los montos no utilizados”, se debe efectuar el control de los recursos
financieros entregados para cubrir gastos especificos, sefialando lo siguiente:

“La entrega de estos fondos estard supeditada a las normas y reglamentaciones
emitidas para el efecto por las entidades competentes.

(...)

El personal responsable de la administracién de estos fondos presentara los
sustentos necesarios que permitan validar los egresos realizados, con la
documentacién de soporte o fuente debidamente legalizada.

(...)

d) Fondos a rendir cuentas
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Constituyen una cantidad de dinero destinada exclusivamente para satisfacer pagos
en efectivo, originados por egresos que derivan del cumplimiento de una actividad
especifica.

Seran asignados al personal autorizado para satisfacer gastos que no se pueden
atender normalmente y estan sujetos a liquidacion dentro del mismo mes en que
fueron entregados, previa presentacion de la documentacion debidamente
legalizada que respalde los egresos realizados.

Estos fondos son:

- Anticipo de viaticos, pasajes y otros de viaje institucionales

- Anticipos de viaticos, pasajes y otros de viajes en proyectos y programas
- Otros fondos para fines especificos. ”

De lo expuesto se desprende que: i) los viaticos cubren exclusivamente gastos de
alojamiento y alimentacion del servidor durante la comision de servicios y traslados; ii)
el servidor u obrero tiene el deber de rendir cuentas y justificar documentadamente el
70% de los gastos efectuados, en alojamiento y alimentacién, con la presentacion del
correspondiente informe que detalle las actividades cumplidas, tomando como base la
hora de salida y llegada al domicilio y/o lugar habitual de trabajo; y debera sustentar los
gastos efectuados mediante facturas, notas de venta o liquidaciones de compra de bienes
y prestacion de servicios, conforme al Reglamento de Comprobantes de Venta, Retencidn
y Documentos Complementarios, expedido por el Servicio de Rentas Internas; iii) el
control y liquidacion de los viaticos corresponde efectuar a la entidad, respecto del 70%
del valor total del viatico, mientras que el 30% “no requerira la presentacion de
documentos de respaldo y sobre su importe se imputara presuntivamente su utilizacion ”.

3. Pronunciamiento.-

En atencidn a los términos de la primera consulta se concluye gque, conforme al numeral
405-07 de las Normas de Control y al articulo 15 de la Norma Técnica para el Pago de
Viaticos y Movilizaciones dentro del Pais para las y los Servidores en las Instituciones
del Estado, la liquidacion del 70% del viatico debe considerar los gastos de alojamiento
y alimentacidn incurridos por el servidor u obrero en los dias de pernoctacion en el lugar
al que fue desplazado para cumplir servicios institucionales, asi como los gastos de
alimentacion realizados durante el dia de retorno hasta su llegada al domicilio y/o lugar
habitual de trabajo. Dichos gastos deben justificarse mediante la presentacion de facturas,
notas de venta o liquidaciones de compra de bienes y prestacion de servicios emitidas
conforme al Reglamento de Comprobantes de Venta, Retencion y Documentos
Complementarios, expedido por el Servicio de Rentas Internas.

En cuanto a la segunda consulta, se precisa que la liquidacion de viaticos, de acuerdo con
el articulo 15 de la citada Norma Técnica, debe incluir todos los justificativos de los
gastos de alimentacién efectuados, incluyendo aquellos del dia de retorno del servidor u
obrero; los comprobantes antes indicados, juntos, deben alcanzar al menos el 70% del
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viatico asignado. Por su parte, el 30% restante del viatico no requiere la presentacion de
documentos de respaldo, imputandose de manera presuntiva a su utilizacion.

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

Atentamente,

Juan Carlos Larrea
Valencia

. TE—

= =
Abg. Juan Carlos Larrea Valencia

PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

C.C. Abg. Ivonne Nufiez Figueroa
Ministra del Trabajo
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Doctor

Wilson Mentor Toainga Toainga

FISCAL GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE
Ciudad.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. FGE-DSP-2025-009186-0, de 29 de septiembre de 2025, ingresado
en la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formul6 la siguiente consulta:

“En el caso de ausencia temporal del Fiscal Subrogante, quien viene
desempeiiando funciones prorrogadas hasta ser legalmente reemplazado,
conforme asi lo seiiala el pronunciamiento emitido por el sefior Procurador
General del Estado, con oficio Nro. 10621, de 28 de febrero de 2025; en garantia
de la tutela judicial efectiva y desemperio de las atribuciones constitucionales
dispuestas en los articulos 194 y 195 de la Constitucion de la Republica del
Ecuador, le es aplicable la figura de subrogacion establecida en el articulo 94 del
Codigo Organico de la Funcion Judicial?

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

El informe juridico adjunto a la consulta, suscrito por el Director de Asesoria Legal y
Patrocinio de la Fiscalia General del Estado (en adelante “FGE”), cito6 los articulos 194,
195 y 207 de la Constitucién de la Republica del Ecuador ' (en adelante “CRE); los
articulos 38, 39, 40, 42, 47, 94, asi como 120 y 121 del Codigo Organico de la Funcion
Judicial® (en adelante “COFJ”); los articulos 1, 5y 6 de la Ley Orgénica de Participacién
Ciudadana y Control Social; ademads, considero los articulos 3 y 13 de la Ley Orgénica
de la Procuraduria General del Estado®, y el Estatuto de Gestion Organizacional por
Procesos de la FGE. Con base en estas disposiciones, concluy6 lo siguiente:

!CRE,, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008; iltima reforma publicada en el Tercer Suplemento del
Registro Oficial No. 377 de 25 de enero de 2021.

2 COFJ, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 544 de 9 de marzo de 2009, ultima reforma publicada el 29 de marzo
de 2023.

3 Ley Organica de la Procuraduria General del Estado, publicada en el Registro Oficial No. 312 de 13 de abril de 2004, “Art. 3.-

De las funciones del Procurador General del Estado. - Corresponden privativamente al Procurador General del Estado, las
siguientes funciones (...) f) (Reenlistado por la Disp. Ref. Primera de la Ley s/n, R.O .452-5S, 14-V-2021) Absolver, consultas y
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“3. ANALISIS JURIDICO

De los antecedentes y marco normativo expuesto, se desprende que, el doctor
Wilson Toainga Toainga, agente fiscal de la categoria 3 de la Carrera Fiscal, fue
designado como Fiscal General del Estado Subrogante, por el Pleno del Consejo
de Participacion Ciudadana y Control Social Transitorio, mediante Resolucion
Nro. PLE-CPCCS-T-E-356-02-04-2019, de 2 de abril de 2019; y, en esa calidad,
viene desempeiiando funciones prorrogadas hasta ser legalmente reemplazado,
conforme asi lo sefialo el pronunciamiento emitido por el sefior Procurador
General del Estado, con oficio Nro. 10621, 28 de febrero de 2025.

En ese escenario, el seiior Fiscal General del Estado Subrogante, al formar parte
de la categoria tres de la carrera fiscal, conforme lo determina el numeral 4 del
articulo 38 y numeral 1 del articulo 40 del Codigo Organico de la Funcion Judicial,
forma parte de la Funcion Judicial y es servidor titular respectivamente, asi
también, se encuentra sometido a un régimen especial en funcion del dictamen de
interpretacion constitucional Nro. 2-19-1C/19, de 7 de mayo de 2019 hasta que el
titular 'y subrogante de la Fiscalia General del Estado, sean legalmente
reemplazados mediante un concurso de méritos y oposicion que estd llevando a
cabo el actual Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social, todo ello, en
garantia de la continuidad en la tutela judicial efectiva y la seguridad.

CRITERIO JURIDICO. -

De 1o expuesto, es criterio de esta Direccion de asesoria legal y Patrocinio, que el
doctor Wilson Toainga Toainga, Fiscal General del Estado Subrogante, cuyo
régimen especial de designacion se encuentra enmarcado en funcion del dictamen
de interpretacion constitucional Nro. 2-19-IC/19, de 7 de mayo de 2019, que
imposibilita su revision conforme lo dictamino la Corte Constitucional dentro del
caso 1219-22-EP 122, en su parrafos 44 y 45, hasta ser legalmente reemplazado,
v al encontrarse desempeniando dicha calidad, en el caso de que requiera
ausentarse temporalmente por un plazo no superior de noventa dias, ya sea por
asuntos institucionales y/o personales, le seria aplicable la figura de subrogacion
establecida en el articulo 94 del Codigo Organico de la Funcion Judicial .

Con el objeto de contar con mayores elementos de andlisis, esta Procuraduria solicito el
criterio institucional al Consejo de la Judicatura (en adelante, “CJ "), mediante oficio No.
13309, de 29 de septiembre de 2025. Dicho requerimiento fue atendido a través del
Oficio-CJ-DG-2025-1274-OF, de 1 de octubre de 2025, ingresado al dia siguiente en esta
institucion.

asesorar a los organismos y entidades del sector publico, (...) sobre la inteligencia o aplicacion de las normas legales o de otro
orden juridico (...)".
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El CJ cit6 los articulos 194,195 de la CRE; 16,38,40, 42, 47, 94, 283 del COFJ, asi como
el articulo 3 de la Ley Organica de Servicio Publico (en adelante, “LOSEP”), el articulo
271 de su Reglamento y el pronunciamiento previo de la Procuraduria General del Estado
contenido en el oficio No. 10621, de 28 de febrero de 2025. Con base en ello, concluy6:

“Conforme al andalisis juridico efectuado y en atencion a los términos de la
consulta formulada, el criterio juridico de esta Direccion Nacional de Asesoria
Juridica es que, en caso de ausencia temporal o definitiva del titular y del
subrogante de la Fiscalia General del Estado, es juridicamente procedente que
se nombre de forma temporal a una o un Fiscal General del Estado encargado,
hasta que se designe y posesione al nuevo titular y subrogante conforme al
procedimiento constitucional y legal respectivo.

Dicha designacion temporal encuentra respaldado en la necesidad institucional
urgente de mantener la operatividad de la Fiscalia General del Estado, el
principio de continuidad del servicio publico, la aplicacion supletoria de la Ley
Organica del Servicio Publico y su Reglamento, asi como el vacio normativo en
el Codigo Organico de la Funcion Judicial respecto de la ausencia del Fiscal
Subrogante.

La temporalidad del encargo debe constar expresamente en el acto administrativo
que lo dispone, y la persona designada debe cumplir con los requisitos legales
exigidos por el articulo 283 del Codigo Organico de la Funcion Judicial y la
Constitucion. Esta medida no sustituye al proceso ordinario de seleccion, que
debera continuar con plena observancia del marco constitucional”.

Del informe juridico de la FGE se desprende corresponde al Fiscal General del Estado
Subrogante garantizar la continuidad institucional hasta la designacion del nuevo titular.
Por otra parte, el Consejo de la Judicatura enfatizé que la subrogacion general del articulo
94 no resulta aplicable al caso del Fiscal General y su subrogante, por lo que, ante la
ausencia temporal o definitiva de ambos, corresponde aplicar la figura del encargo
prevista en el articulo 127 de la LOSEP y su Reglamento, como mecanismo supletorio
para mantener la operatividad institucional de la Fiscalia hasta la designacion del nuevo
titular mediante concurso publico.

2.- Analisis. —

Para atender la consulta planteada, el andlisis se desarrollard en los siguientes puntos: i)
la designacion de la maxima autoridad de la Fiscalia General del Estado y su subrogante;
ii) las modalidades de ausencia en un cargo publico; y, iii) pronunciamientos previos
emitidos por la Procuraduria General del Estado en torno al encargo y la subrogacion.

2.1. Designacion de la maxima autoridad de la Fiscalia General del Estado y su
subrogante. —
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2.1.1 Sobre el proceso de designacion de la maxima autoridad de la Fiscalia General
del Estado

El articulo 177 de la CRE dispone que la Funcion Judicial se compone de “drganos
Jjurisdiccionales, organos administrativos, organos auxiliares y organos autonomos.”.
Este articulo agrega que: “La ley determinard su estructura, funciones, atribuciones,
competencias y todo lo necesario para la adecuada administracion de justicia”. En este
marco, el articulo 178 ibidem contempla a la FGE como 6rgano autdbnomo de la Funcion
Judicial.

A su vez, el articulo 194 de la CRE establece que la FGE “es un organo autonomo de la
Funcion Judicial”, cuya mision principal es la direccion de la investigacion preprocesal
y procesal penal. En armonia, el articulo 195 dispone que la FGE “ejercerd la accion
penal publica con sujecion a los principios de oportunidad y minima intervencion penal,
dirigira y promovera la investigacion preprocesal y procesal penal, y, de ser el caso,
acusard a los presuntos infractores ante el juez competente”. Estas facultades son
desarrolladas en el articulo 284 del COFJ.

Por su parte, el articulo 196 de la CRE fija los siguientes requisitos para ejercer el cargo
de Fiscal General del Estado:

“1. Ser ecuatoriana o ecuatoriano y estar en goce de los derechos politicos.

2. Tener titulo de tercer nivel en Derecho legalmente reconocido en el pais y
conocimientos en gestion administrativa.

3. Haber ejercido con idoneidad y probidad notorias la profesion de abogada o
abogado, la judicatura o la docencia universitaria en materia penal por un lapso
minimo de diez arios.

La Fiscal o el Fiscal General del Estado desemperiara sus funciones durante seis
anos y no podra ser reelegido; rendird un informe anual a la Asamblea Nacional.
La designacion se realizara de acuerdo con el procedimiento establecido en la
Constitucion y en la ley”.

En cuanto a su designacion, los articulos 208 numeral 11 y 210 de la CRE atribuyen al
Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social (en adelante “CPCCS”) la
competencia para designar al Fiscal General del Estado, mediante concurso publico de
méritos y oposicion, con postulacion, veeduria y derecho de impugnacion ciudadana.

El articulo 283 del COFJ complementa estas disposiciones al reiterar los requisitos
constitucionales y precisar que el CPCCS es la autoridad responsable de la designacion.
Este articulo establece, ademads, que el periodo del Fiscal General sera de seis afios, sin
reeleccion, y que, una vez concluido el periodo, podrd permanecer en funciones
prorrogadas hasta la designacion del reemplazo.

En concordancia, el articulo 38 del COFJ integra a la FGE dentro de la Funcion Judicial.
El articulo 40 clasifica a los servidores de la Funcion Judicial de la siguiente forma:
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“I. Titulares: Aquellos que han sido nombrados y posesionados para desempeiar
un cargo constante en el distributivo de sueldos de la Funcion Judicial, con
duracion indefinida o a periodo fijo. Las conjuezas y conjueces seran servidores
titulares sujetos a los mismos requisitos, régimen disciplinario e inhabilidades que
las juezas y jueces; y,

2.Temporales: Aquellos _que han__sido designados para prestar _servicios
provisionales en un puesto vacante; para reemplazar a una servidora o a un
servidor de la Funcion Judicial que se halle suspenso en sus funciones mientras no
se dicte resolucion en firme sobre su situacion; para sustituir a una servidora o a un
servidor durante el tiempo que estuviere de vacaciones, con licencia o asistiendo a
programas de formacion o capacitacion, en caso de que se hubiese declarado con
lugar la excusa o recusacion de la jueza o juez; o si se requiera atender necesidades
extraordinarias o emergentes del servicio de justicia” (énfasis afiadido).

Por su parte, el articulo 42 sefiala que “Las vocales y los vocales del Consejo de la
Judicatura y sus suplentes, las juezas y los jueces de la Corte Nacional de Justicia y las
conjuezas y conjueces, la Fiscal o el Fiscal General del Estado, la Defensora Publica o
el Defensor Publico General, las notarias y notarios y quienes prestan sus servicios en
las notarias, asi como las servidoras y servidores que desempernian labores en que prima
el esfuerzo fisico sobre el intelectual, no pertenecen a ninguna de estas carreras”
(énfasis afiadido).

En lo referente al subrogante, el COFJ establece un régimen especial. Asi, el articulo 47
dispone que:

“La Fiscal o el Fiscal Subrogante, sustituird a la Fiscal o el Fiscal General del
Estado, en_caso_de ausencia_temporal y justificada, y ejercerd las mismas
Sfunciones que el titular. Sera designado al momento de la eleccion de la Fiscal o
el Fiscal General del Estado; durara en sus funciones el mismo tiempo que su
titular,; sera nombrada o nombrado quien ostente el mas alto puntaje y categoria
de la carrera de fiscal. En_caso _de ausencia definitiva de la Fiscal o el Fiscal
General del Estado, se procederd a llenar esta vacante en forma inmediata”.

De lo manifestado se desprende que: i) la Fiscalia General del Estado es un 6rgano
autonomo de la Funcion Judicial, encargado de dirigir la investigacion preprocesal y
procesal penal, asi como de ejercer la accion penal publica en representacion de la
sociedad; ii) corresponde al CPCCS designar al Fiscal General del Estado, mediante
concurso publico de méritos y oposicion, para un periodo de seis aflos, sin posibilidad de
reeleccion, pudiendo mantenerse en funciones prorrogadas hasta la designacion de su
reemplazo; iii) el Fiscal General del Estado cuenta con un subrogante, designado
simultdneamente con el titular, lo que garantiza la continuidad institucional en casos de
ausencia temporal; y, iv) en caso de ausencia definitiva del Fiscal General del Estado, se
debe proceder a llenar la vacante de forma inmediata.
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2.1.2 Sobre la designacion del Fiscal General Subrogante

En el afio 2018, se convoco a los ecuatorianos a pronunciarse en referéndum sobre una
enmienda constitucional, mediante la cual el pueblo manifesté su voluntad soberana para
la creacion del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social Transitorio (en
adelante “CPCCS-T"). Conforme lo sefial6 la Corte Constitucional en el dictamen No. 2-
19-IC/19, este régimen transitorio tuvo un caracter “especifico, extraordinario y
temporal”.

Asi, el CPCCS-T asumié competencias extraordinarias en materia de designacion de
autoridades, entre ellas, la seleccion de la maxima autoridad de la Fiscalia General del
Estado y su subrogante. En este sentido, mediante Resoluciones Nos. PLE-CPCCS-T-O-
353-01-04-2019, de 1 de abril de 2019, y PLE-CPCCS-T-E-356-02-04-2019, de 2 de abril
de 2019, designd, respectivamente, a la Fiscal General del Estado, y al Fiscal General del
Estado, Subrogante.

El dictamen interpretativo No. 2-19-IC/19 precisé que las decisiones adoptadas por el
CPCCS-T en ejercicio de estas facultades extraordinarias no pueden ser revisadas por el
CPCCS definitivo, debiendo respetarse la vigencia de las designaciones por el tiempo que
la Constitucion y la ley establecen.

Posteriormente, el 20 de mayo de 2025, la Fiscal General del Estado present6 su renuncia,
la cual fue conocida por la Asamblea Nacional y el CPCCS. La Asamblea acept6 su
renuncia mediante Resolucion No. RL-2025-2029-001, de 21 de mayo de 2025; y el
CPCCS tomo razon de la misma mediante Resolucion No. CPCCS-PLE-SG-009-E-2025-
0145. En virtud de lo anterior, con Resolucion No. CPCCS-PLE-SG-011-E-2025-0190,
el CPCCS resolvi6 iniciar la convocatoria para conformar la Comisiéon Ciudadana de
Seleccion encargada de llevar a cabo el concurso de méritos y oposicion para la
designacién de la nueva maxima autoridad de la Fiscalia General del Estado.

En este marco, y conforme lo establece el articulo 47 del COFJ, el Fiscal General
Subrogante — que fuera designado junto con la titular — asumio6 las funciones de la Fiscal
General del Estado renunciante y se mantiene en el cargo hasta que se proceda a llenar la
vacante luego del proceso de seleccion que debe ser llevado a cabo por el CPCCS.

De lo expuesto se concluye que: i) el actual Fiscal General del Estado Subrogante fue
designado por el CPCCS-T, en ejercicio de facultades extraordinarias conferidas por el
referéndum de 2018; ii) segin el dictamen No. 2-19-IC/19 de la Corte Constitucional, las
decisiones adoptadas por el CPCCS-T son irrevisables y deben respetarse por el periodo
previsto en la Constitucion y la ley; ii7) la renuncia de la Fiscal General del Estado (titular)
gener6 la subrogacion especial prevista en el Art. 47 del COFJ, por lo que el subrogante
asumio el cargo; y, iv) en caso de ausencia definitiva del Fiscal General, como ha
ocurrido, el COFJ ordena que la vacante se llene de manera inmediata.

2.2. Las modalidades de ausencia en un cargo publico.. —
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Los articulos 82 y 226 de la CRE, consagran, respectivamente, el derecho a la seguridad
juridica, que se garantiza a través de la existencia de normas previas, claras y publicas,
aplicadas por las autoridades competentes; y el principio de legalidad, por el cual los
servidores publicos solo pueden ejercer las competencias y facultes atribuidas en el
ordenamiento juridico.

2.2.1 Ausencia temporal

Conforme se sefald previamente, el articulo 38 del COFJ establece que la Fiscalia
General del Estado integra la Funcion Judicial. A su vez, el numeral 1 del articulo 40 del
COFJ clasifica como servidores titulares a “Aquellos que han sido nombrados y
posesionados para desemperiar un cargo constante en el distributivo de sueldos de la
Funcion Judicial, con duracion indefinida o a periodo fijo”.

En armonia con ello, el articulo 42 del COFJ distingue a quienes pertenecen o no a las
carreras de la Funcion Judicial, excluyendo al Fiscal General del Estado de dichas
carreras, pero incluyendo que: “3. Quienes prestan sus servicios como fiscales pertenecen
a la carrera fiscal; 4. Las demds servidoras y servidores de la Fiscalia pertenecen a la
carrera fiscal administrativa”.

Dado que el COFJ no regula de forma expresa y sistematica los tipos de ausencias,
corresponde aplicar supletoriamente la LOSEP. En este contexto, el articulo 3 de la
LOSEP establece que la Ley sera — en principio — de aplicacion obligatoria “en materia
de recursos humanos y remuneraciones”, a toda la administracion publica, que incluye,
segin su numeral 1, a “Los organismos dependencias de las funciones Ejecutiva,
Legislativa, Judicial y Justicia Indigena, Electoral, Transparencia y Control Social,
Procuraduria General del Estado y la Corte Constitucional”.

Los derechos de las y los servidores publicos se detallan en el articulo 23 de la LOSEP,
entre ellos: “g) Gozar de vacaciones, licencias, comisiones y permisos de acuerdo con lo
prescrito en esta Ley (...) m) Reintegrarse a sus funciones después de un accidente de
trabajo o enfermedad, contemplando el periodo de recuperacion necesaria, segun
prescripcion médica debidamente certificado (...) y) Las demas conferidas por la ley, los
convenios internacionales ratificados por el Estado y demas normativa de caracter
secundario”.

Complementariamente, el articulo 24 ibidem prohibe, entre otras conductas: “a)
Abandonar  injustificadamente  su  trabajo;(...) m) Negar las vacaciones
injustificadamente a las servidoras y servidores publicos”.

En materia de suplencia temporal, el articulo 94 del COFJ dispone: “Cuando una
servidora o un servidor de la Funcion Judicial sustituyere temporalmente en sus
funciones a un superior jerarquico, a mas de las propias remuneraciones, tendra derecho
al pago de la diferencia de la remuneracion que correspondiere a la servidora o servidor
subrogado. El plazo de esta subrogacion no excederd de noventa dias” (énfasis
anadido).
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Esta prevision se complementa con el articulo 270 del Reglamento de la LOSEP que

sefala:
“La subrogacion procedera de conformidad al articulo 126 de la LOSEP,
considerando que la o el servidor subrogante tendra derecho a percibir la
diferencia que exista entre la remuneracion mensual unificada de su puesto y la
del puesto subrogado, incluyendo estos los puestos que dependan
administrativamente de la misma institucion. A efectos de la subrogacion se
deberda cumplir con los requisitos del puesto a subrogarse y en funcion de la
misma se ejercerdn las funciones correspondientes al puesto subrogado. El pago
por subrogacion correra a partir del primer dia y hasta cuando dure el tiempo de
subrogacion; y los aportes al IESS serdan los que corresponda al puesto
subrogado. Los asesores unicamente podran subrogar puestos de igual o mayor
jerarquia y con igual o mayor remuneracion a la que se encuentre percibiendo”
(énfasis afiadido).

A su vez, el articulo 126 de la LOSEP dispone: “Cuando por disposicion de la Ley o por
orden escrita de autoridad competente, la servidora o el servidor deba subrogar en el
ejercicio de un puesto del nivel jerarquico superior, cuyo titular se encuentre legalmente
ausente, recibira la diferencia de la remuneracion mensual unificada que corresponda
al subrogado, durante el tiempo que dure el reemplazo, a partir de la fecha de la
subrogacion, sin perjuicio del derecho del titular”.

Ahora bien, el articulo 47 del COFJ establece un régimen especial para el Fiscal General
del Estado y su Subrogante. En este caso, el Subrogante es designado simultaneamente
con el titular y sustituye al Fiscal General del Estado “en caso de ausencia temporal y
Jjustificada”, ejerciendo las mismas funciones del titular. Por lo tanto, la subrogacion
general del articulo 94 del COFJ y del articulo 126 de la LOSEP rige para servidores en
general, mas no para regular prelativamente la sustitucion especial disefiada, en los casos
de ausencia temporal del Fiscal General titular, para el Fiscal General Subrogante. Esta
logica se refuerza con el articulo 290 del COFJ que prescribe: “En caso de ausencia
temporal o definitiva de la mdaxima autoridad del organo autonomo, le reemplazara la
o el subrogante conforme lo dispuesto en este Codigo™.

De lo expuesto se concluye que: i) la ausencia temporal de la maxima autoridad titular de
la FGE se rige por la sustitucion especial del articulo 47 del COFJ, a cargo del Fiscal
General Subrogante; ii) la subrogacion general de los articulos 94 del COFJ y 126 de la
LOSEP aplica a servidores judiciales en general, pero no prevalece sobre el régimen
especial del Fiscal General Subrogante cuando debe reemplazar a la méxima autoridad
titular de la FGE; v, iii) el articulo 290 del COFJ confirma que, frente a ausencia temporal
de la maxima autoridad, asume el Subrogante, garantizando continuidad y seguridad
juridica.

2.2.2 Ausencia definitiva

Respecto de la ausencia definitiva de servidores — en general — de la Funcién Judicial, el
articulo 120 del COFJ prescribe:
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“La servidora o el servidor de la Funcion Judicial cesa definitivamente en el
cargo y deja de pertenecer a la Funcion Judicial por las siguientes causas:

1. Fallecimiento,

2. En el caso de la servidora o servidor nombrado para un determinado periodo
o plazo, haberse cumplido el mismo, y al

tratarse de servidores provisionales al momento en que el titular asuma la unidad;
3. Renuncia legalmente aceptada,

4. Haberse posesionado en otro cargo en el sector publico;

5. Desempeniar funciones de eleccion popular, desde el momento de su posesion;
las juezas y jueces deberan renunciar
por lo menos seis meses antes de la fecha de inscripcion de su candidatura;

6. Remocion;

7. Destitucion; y,

8. Por acogerse a los planes de retiro voluntario con indemnizacion”.

En cuanto a las maximas autoridades de o6rganos autonomos de la Funcion Judicial, el
articulo 290 del COFJ determina las causas de ausencia definitiva:

“l. Muerte,

2. Renuncia aceptada por la Asamblea Nacional;

3. Incapacidad fisica o mental permanente que le impida ejercer el cargo
debidamente comprobada y declarada por un tribunal de médicos. Se informarda
de lo actuado a la Asamblea Nacional, y,

4. Destitucion en los términos del articulo 131 de la Constitucion de la Republica
o la pérdida de los derechos de participacion.

En caso de ausencia temporal o definitiva de la maxima autoridad del organo
autonomo, le reemplazara la o el subrogante conforme lo dispuesto en este
Codigo.

En caso de ausencia definitiva de la o el titular del organo autonomo, la entidad
estatal correspondiente iniciard el concurso de oposicion y méritos en un plazo
mdximo de un mes, contado a partir de la fecha en que se ha producido la falta
definitiva” (énfasis afnadido).

Concordantemente, el articulo 47 del COFJ dispone que ante la ausencia definitiva del
Fiscal General del Estado “se procedera a llenar esta vacante en forma inmediata”.

Por su parte, el articulo 127 de la LOSEP regula la figura de encargo de un puesto vacante
en los siguientes términos:

“El encargo de un puesto vacante procede por disposicion de la Ley o por orden
escrita de autoridad competente. La servidora o servidor de la institucion asume
el ejercicio de un puesto directivo ubicado o no, en la escala del nivel jerdarquico
superior. El pago por encargo se efectuard a partir de la fecha en que se ejecute
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el _acto administrativo, hasta la designacion del titular del puesto” (énfasis
anadido).

Esta figura se desarrolla en el articulo 271 del Reglamento a la LOSEP que prevé:

“El encargo en puesto vacante procederd cuando la o el servidor de carrera o
no, deba asumir las competencias y responsabilidades de un puesto directivo
ubicado o no en la Escala del Nivel Jerarquico Superior, y que cumpla con los
requisitos establecidos en los Manuales de Clasificacion Puestos Genérico e
Institucional, para lo cual y por excepcion tratandose de casos que por las
atribuciones, funciones y responsabilidades del puesto a encargarse, deban
legitimar y legalizar actos administrativos propios de dicho puesto, siempre y
cuando la o el servidor cumpla con los requisitos del puesto a encargarse. Los
asesores unicamente podran encargarse de puestos de igual o mayor jerarquia o
con igual o mayor remuneracion a la que se encuentre percibiendo”.

De lo expuesto se concluye que: i) la ausencia definitiva del Fiscal General del Estado
implica la asuncion del Fiscal General del Estado Subrogante y la obligacion de iniciar el
concurso de méritos y oposicion en el plazo mes, ii) si el Fiscal General del Estado
Subrogante — por cualquier razén — no pudiese ejercer temporal o definitivamente el cargo
que deberia subrogar, procede la aplicacion de la subrogacion prevista en las reglas
generales del COFJ y la LOSEP (en casos de ausencia temporal) o el encargo temporal
del puesto vacante hasta la posesion del nuevo titular (en casos de ausencia definitiva);
iii) estos mecanismos aseguran continuidad institucional, legalidad y seguridad juridica
mientras culmina el procedimiento constitucional y legal de designacion del titular.

2.3. Pronunciamientos previos emitidos por la Procuraduria General del Estado en
torno al encargo y la subrogacion.-

Mediante oficio nro. 008179, de 31 de enero de 2008, se examinaron los articulos 132 de
la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera Administrativa y de Unificacion y
Homologacion de las Remuneraciones del Sector Publico (en adelante, “LOSCCA”)y 238
del Reglamento a la LOSCCA. Es necesario mencionar que, a pesar de que las normas
antes referidas no se encuentran vigentes, el analisis efectuado en su momento recae sobre
normas que — en principio — guardan correlacion con las actuales en cuanto a su esencia.
Asi, en dicho pronunciamiento se realizé una distincion situacional entre la subrogacion
y el encargo en los siguientes términos:

“Por su parte, el primer inciso del Art. 238 del Reglamento a la LOSCCA, dispone
que la subrogacion procedera cuando el servidor deba asumir las competencias
correspondientes al puesto de direccion o jefatura profesional cuyo titular se
encuentra legalmente ausente, hasta por un periodo maximo de sesenta dias al
ano, mientras que el tercer inciso establece que habra lugar a encargo a puesto
vacante cuando un servidor deba asumir las competencias de un puesto de
direccion o jefatura profesional que se encontrare vacante hasta por un periodo
maximo (sic) sesenta dias al ario
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(...)

La primera figura, esto es la subrogacion, procede cuando un servidor de menor
jerarquia debe reemplazar a un superior que se encuentra temporalmente fuera
de su puesto, mientras que el encargo procede cuando un puesto se encuentra
vacante” (énfasis anadido).

Por otra parte, a través del oficio nro. 07518, de 27 de junio de 2024, la Procuraduria
General del Estado concluyd, respecto del encargo y subrogacion previstos en la LOSEP,
lo siguiente:

“(...)

De conformidad con lo previsto en el articulo 127 de la LOSEP, “el encargo de
un puesto vacante procede por disposicion de la Ley o por orden escrita de
autoridad competente. La servidora o servidor de la institucion asume el
ejercicio de un puesto directivo ubicado o no, en la escala del nivel jerarquico
superior”. El pago por encargo se efectuara a partir de la fecha en que se ejecute
el acto administrativo “hasta la designacion del titular del puesto” (énfasis
corresponde al texto original).

En este sentido, el articulo 271 del Reglamento General a la LOSEP (en adelante,
“RLOSEP”), respecto al Encargo en puesto vacante, dispone que “procedera
cuando la o el servidor de carrera o no, deba asumir las competencias y
responsabilidades de un puesto directivo ubicado o no en la Escala del Nivel
Jerarquico Superior, y que cumpla con los requisitos establecidos en los
Manuales de Clasificacion Puestos Genérico e Institucional”’, para lo cual y por
excepcion, tratindose de casos que por las atribuciones, funciones y
responsabilidades del puesto a encargarse, “deban legitimar y legalizar actos
administrativos propios de dicho puesto, siempre y cuando la o el servidor cumpla
con los requisitos del puesto a encargarse’; y, agrega que “El encargo en puesto
vacante correrd a partir del primer dia del ejercicio y hasta cuando dure el tiempo
del encargo (...)” (énfasis corresponde al texto original).

De su parte, el articulo 126 de la LOSEP que se refiere a la Subrogacion, prevé
que, cuando por disposicion de la Ley o por orden escrita de autoridad
competente, el servidor “deba subrogar en el ejercicio de un puesto del nivel
Jjerarquico superior, cuyo titular se encuentre legalmente ausente, recibira la
diferencia de la remuneracion mensual unificada que corresponda al subrogado,
durante el tiempo que dure el reemplazo, a partir de la fecha de la subrogacion,
sin perjuicio del derecho del titular”. (énfasis corresponde al texto original).

En concordancia con lo anterior, el articulo 270 el RLOSEP establece que, la
subrogacion procedera de conformidad al articulo 126 de la LOSEP,
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considerando que “el servidor subrogante tendra derecho a percibir la diferencia
que exista entre la remuneracion mensual unificada de su puesto y la del puesto
subrogado, incluyendo estos los puestos que dependan administrativamente de la
misma institucion”.

El inciso segundo de la citada norma dispone que, “A efectos de la subrogacion
se deberda cumplir con los requisitos del puesto a subrogarse y en funcion de la
misma se ejerceran las funciones correspondientes al puesto subrogado” (énfasis
corresponde al texto original).

(...)

De lo citado se desprende que: i) el encargo de un puesto vacante se produce
cuando un servidor asume el ejercicio de un puesto directivo ubicado o no en la
escala del nivel jerarquico superior, hasta la designacion del titular del puesto,
ii) mediante subrogacion un servidor subroga en el ejercicio de un puesto cuyo
titular se encuentre legalmente ausente (...)".

Asi, de lo anterior se puede concluir que la subrogacion procede cuando un servidor
reemplaza a otro que se encuentra temporalmente fuera de su puesto y el encargo procede
cuando un puesto se encuentra vacante.

3. Pronunciamiento. -

En atencidn a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con lo previsto en
los articulos 47 y 290 del Codigo Organico de la Funcion Judicial, la subrogacion
constituye la figura aplicable ante la ausencia — temporal o definitiva — del Fiscal General
del Estado (titular), cuyas funciones son asumidas por el Fiscal General del Estado
Subrogante, garantizando la continuidad institucional, sin que pueda confundirse esta
subrogacion especial con aquella prevista de forma general en el articulo 94 del mismo
Cdédigo ni con la regulacion de la LOSEP.

Por otra parte, en caso de ausencia temporal del Fiscal General del Estado Subrogante,
no aplica la forma especial de subrogacion prevista en el articulo 47 del Codigo Orgénico
de la Funcion Judicial, en virtud de que la subrogacion ahi contemplada no se refiere al
caso de ausencia del Fiscal General del Estado Subrogante que estd ejerciendo las
funciones del titular por su ausencia, sino solo cuando media ausencia definitiva del titular
de la entidad. Considerando lo antes expuesto, en caso de ausencia temporal del Fiscal
General del Estado Subrogante (que se encuentra ejerciendo las funciones del titular por
su ausencia definitiva), es aplicable la figura de subrogacidn en los términos generales
previstos en los articulos 94 del COFJy 126 de la LOSEP.

Por otra parte, y tomando en consideracion el principio de continuidad del servicio
publico previsto en el articulo 314 de la CRE, se afiade que, en caso de ausencia definitiva
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del Fiscal General del Estado Subrogante, que se encuentra ejerciendo las funciones del
titular en virtud de su ausencia definitiva, resulta aplicable la figura del encargo, segiin
los términos previstos en el articulo 127 de la Ley Orgénica de Servicio Publico y 271 de
su Reglamento, para designar a un servidor que asuma las funciones hasta que el Consejo
de Participacion Ciudadana y Control Social designe, mediante concurso publico de
méritos y oposicion, a la autoridad titular.

En ambos casos — ausencia definitiva o temporal — le corresponde al Pleno del Consejo
de la Judicatura, de acuerdo con el numeral 1 del articulo 264 del Codigo Orgénico de la
Funcion Judicial, designar temporalmente a la autoridad antes indicada (hasta que se
culmine el proceso de designacion del nuevo titular, a cargo del CPCCS), considerando
que ésta siempre debe cumplir con los requisitos exigidos por la ley para desempenar el
referido cargo, procurando, tal como pretende el espiritu de la norma — y para garantizar
la eficiencia en la continuidad del servicio y la consolidacion de la confianza de la
ciudadania —, que la referida persona goce de reconocida probidad, y cuya formacion
académica, experiencia y trayectoria de capacitacion evidencien un elevado estandar de
excelencia, solvencia ética, lucha anticorrupcion y distincion profesional.

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
Valencia

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

C.C. Abg. Jorge Mauricio Maruri Vecilla
Director General del Consejo de la Judicatura
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Ingeniero

Fabidn Eduardo Iza Marcillo

Alcalde

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DEL CANTON
RUMINAHUI

Sangolqui.-

De mi consideracion:

Mediante oficios Nros. GADMUR-A-2025-0381-0, de 3 de agosto de 2025, ingresado en la
Procuraduria General del Estado el 27 de agosto de 2025, y GADMUR-A-2025-0461-0, de 11
de septiembre de 2025, ingresado el 14 de septiembre e 2025, se solicito la reconsideracion del
pronunciamiento emitido por este organismo contenido en el oficio Nro. 12434, de 22 de julio
de 2025, a través del cual se atendieron dos consultas formuladas por la entidad a su cargo
sobre la aplicacion de los articulos 56, 57 letra m) y 58 letra d) del Codigo Orgénico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizaciéon' (en adelante “COOTAD”), en los
siguientes términos:

“(...) solicito la reconsideracion de su pronunciamiento emitido con el oficio No.
12434, del 22 de julio del 2025, para el efecto, sirvase encontrar adjunto el Informe
Juridico No. PS-2024-161 el 03 de agosto del 2025, emitido por el Procurador
Sindico del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del cantén Rumifiahui.”

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

1.1. La consulta del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del cantén
Rumifiahui. -

Las consultas inicialmente planteadas en oficio Nro. GADMUR-A-2025-0086-0, de 6 de
marzo de 2025, ingresado en la Procuraduria General del Estado el 7 de marzo de 2025, fueron
las siguientes:

“1. ;La comparecencia de un Director Municipal a rendir informe en el Pleno del
Concejo Municipal forma parte de los mecanismos de fiscalizacion que puede ejecutar
un Concejal o el Concejo Municipal, conforme lo que disponen los articulos 56, 57
letra m) y 58 letra d) del Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion?

2. (El requerimiento de informes por parte de los Concejales a los Directores
Municipales, forma parte de la potestad de fiscalizacion que tiene un Concejal o el

Y COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.
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Concejo Municipal, prevista en los articulos 56, 57 letra m) y 58 letra d) del Cédigo
Orgdnico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion?”

1.2. El informe juridico adjunto a la consulta. -

El informe juridico No. GADMUR-PS-2025-0355-M, suscrito por el Procurador Sindico del
Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del canton Rumifiahui (en adelante “GADM
Rumifiahui™), citd los articulos 82, articulo 120 numeral 9, 131, 225, 226 y el articulo 264
numeral 7 de la Constitucion de la Republica del Ecuador’ (en adelante, “CRE™); 55, 56,57 y
58 del COOTAD:; 9, 21, 75 de la Ley Orgénica de la Funcién Legislativa® (en adelante
“LOFL”); 14 y 18 del Cédigo Organico Administrativo® (en adelante “COA™); 5 de la
Ordenanza Nro. 008-2014° que contiene la “Ordenanza que establece el funcionamiento y
organizacion del concejo municipal del canton Rumifiahui y la practica parlamentaria”. Con
base en este marco normativo, concluyo:

“4. Pronunciamiento:

(...) La Carta Fundamental del Estado, en cuanto a las Competencias exclusivas, en el
Art. 226, expresa que ‘Las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las
servidoras o servidores puiblicos y las personas que actuen en virtud de una potestad
estatal ejerceran solamente las competencias y facultades que les sean atribuidas en
la Constitucion y la ley’; y en el Art. 264 numeral 7, prevé que ‘Los gobiernos
municipales tendrdn’ entre otras, la siguiente competencia ‘Planificar, construir y
mantener la infraestructura fisica y los equipamientos de salud y educacion, asi como
los espacios publicos destinados al desarrollo social, cultural y deportivo, de acuerdo
con la ley’, lo cual es reiterado y desarrollado en el Cédigo Orgdnico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion, en el Art. 55 letra g), precisando que esta
competencia se ejecutara ‘Previa autorizacion del ente rector de la politica publica, a
través de convenio, los gobiernos auténomos descentralizados municipales podrdn
construir y mantener infraestructura fisica y los equipamientos de salud y educacion,
en su jurisdiccion territorial .

La Constitucion de la Republica del Ecuador, en el Art. 120 numeral 9, precisa que:
‘La Asamblea Nacional tendra las siguientes atribuciones y deberes, ademas de las
que determine la ley: ... 9. Fiscalizar los actos de las funciones Ejecutiva, Electoral y
de Transparencia y Control Social, y los otros organos del poder publico, y requerir a
las servidoras y servidores publicos las informaciones que considere necesarias.’; lo
cual es reiterado en el Art. 9 numerales 9 y 21 de la Ley Orgdnica de la Funcion
Legislativa (lo subrayado corresponde al texto original).

La Ley Orgdnica de la Funcion Legislativa, de otra parte, referente a la atribucion de
fiscalizar del Asambleista, en el Art. 75, prevé que: ‘Las y los asambleistas
directamente o las comisiones especializadas tienen la facultad de requerir
informacion o comparecencias a las y los funcionarios detallados en los articulos 120
numeral 9, 225 y 131 de la Constitucion de la Republica, de conformidad con esta Ley.’

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

¥ LOFL. publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 642 de 27 de julio de 2009.

Y COA, publicado en el Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.

7 Ordenanza No. 008-2014, publicado en: https://www.ruminahui gob.ec/ordenanzas/2014/
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El Cédigo Orgdnico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, en
el Art. 58 letra d), prescribe que es atribucion del Concejal o Concejala, ‘Fiscalizar
las acciones del ejecutivo cantonal de acuerdo con este Codigo y la ley’ (énfasis
afiadido).

El Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, en
ninguna de sus partes prevé la figura de ‘comparecencia’, del funcionarios o
servidores de la Municipalidad, menos aiin su procedimiento, como en el caso de las y
los Asambleistas que tienen la atribucion prevista en Ley de la Republica, para
solicitar la ‘comparecencias a las y los funcionarios detallados en los articulos 120
numeral 9, 225 y 131 de la Constitucion de la Republica’.

El Codigo Organico Administrativo, en el Art. 14, sobre el ‘Principio de juridicidad’,
dice: ‘La actuacion administrativa se somete a la Constitucion, a los instrumentos
internacionales, a la ley, a los principios, a la jurisprudencia aplicable y al presente
Cédigo’; y, en el Art. 18 en cuanto al ‘Principio de interdiccion de la arbitrariedad’,
precisa que ‘Los organismos que conforman el sector puiblico, deberdn emitir sus actos
conforme a los principios de juridicidad e igualdad y no podrdn realizar
interpretaciones arbitrarias.’

De lo expuesto, conforme lo previsto en los Arts. 82 y 226 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador y los Arts. 14 y 18 del Cédigo Organico Administrativo, al no
estar previsto en el ordenamiento juridico la comparecencia de directores
municipales a rendir informes sobre sus actuaciones en el Pleno del Concejo
Municipal ni la generacion de informes sobre sus actuaciones, no constituye una
forma de fiscalizacion ni de los Concejales ni del Concejo Municipal” (énfasis
afadido).

1.3. El pronunciamiento de la Procuraduria General del Estado. -

El pronunciamiento de este organismo, contenido en el oficio Nro. 12434, de 22 de julio de
2025, analizdé las funciones que integran los Gobiernos Auténomos Descentralizados
Municipales, las atribuciones del drgano legislativo municipal y el contexto normativo relativo
a la facultad fiscalizadora de otros cuerpos colegiados de naturaleza similar, asi como los
mecanismos de control de la gestion administrativa en dichas entidades.

Con base en dicho analisis, la Procuraduria General del Estado concluyé:

“En atencion a los términos de sus consultas, se concluye que, de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 29, 56, 57 literal m), 58 literal d) y 60 del Cédigo Organico
de Organizacion Territorial, el concejo municipal, los concejales y las comisiones,
estdn habilitados para ejercer la funcion de fiscalizacion respecto de la gestion del
alcalde y de los directores municipales.

En este contexto, tomando en cuenta que los directores del GAD municipal son
Sfuncionarios de libre nombramiento y remocion designados por el alcalde, y que
participan directamente en la implementacion de su modelo de gestion administrativa,

su actuacion puede ser objeto de control por parte del concejo municipal. Asi, en |,
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ejercicio de su competencia fiscalizadora, y conforme a lo previsto en los articulos 26
numeral 3y 75 de la Ley Orgdnica de la Funcion Legislativa —cuyo contenido resulia
aplicable como referente interpretativo para desarrollar el alcance funcional de la
fiscalizacion— el Concejo Municipal puede requerir informes a dichos funcionarios y
convocarlos a comparecer ante el Pleno del Concejo.

Sin perjuicio de lo sefialado, corresponde al propio Concejo Municipal, en ejercicio
de su potestad normativa, regular los mecanismos y procedimientos aplicables para el
ejercicio de esta atribucion, particularmente en lo relativo a la conformacion,
funcionamiento y operacion de las comisiones de fiscalizacion previstas en el articulo
326 del COOTAD.”

2. El pedido de reconsideracion. -

El pedido de reconsideracion fue acompafiado del informe juridico Nro. PS-2015-161,
contenido en el memorando No. GADMUR-PS-2025-1354-M, de 3 de agosto de 2025, suscrito
por el Procurador Sindico de dicha entidad. En dicho informe se incorporan nuevos argumentos
relacionados con: 7) limites, alcance y finalidad de la fiscalizacion del Concejo Municipal; v,
ii) el alcalde es el tinico sujeto de fiscalizacion al ser la primera autoridad del ejecutivo del
GADM de conformidad con el articulo 59 y 60 del COOTAD. Con base en los cuales, se
concluyo lo siguiente:

“(...) En consecuencia, el principio de legalidad exige que las competencias estén
previamente determinadas en la Constitucion y la Ley, lo cual impide que se creen
nuevas atribuciones mediante analogias con otros organos del Estado, como en este
caso, que pretenda hacer una interpretacion analdgica del Concejo Municipal con la
Funcion Legislativa.

En este contexto, intentar extender su aplicacion a un Concejo Municipal con una
interpretacion para “desarrollar el alcance funcional de la fiscalizacion” radicaria en
un error, ya que, eso significaria un uso arbitrario de la Ley Organica de la Funcion
Legislativa en los asuntos propios de dicho cuerpo colegiado, lo cual a todas luces
rompe con los principios de legalidad, juridicidad, seguridad juridica y reserva legal,
por ejemplo citar el articulo 75 de la Ley Orgdnica de la Funcion Legislativa en el
oficio No. 12434, del 22 de julio de 2025, para afianzar la aplicacion de la fiscalizacion
a los Directores de un Municipio podria conllevar un riesgo, pues dicho articulo estd
vinculado al articulo 131 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, que instaura
la figura del juicio politico, lo cual no cabe en la esfera municipal, sino tinicamente en
la de la Asamblea Nacional.

Otra cosa es que el Codigo Orgdnico de Organizacion Territorial ordene la
comparecencia ante el pleno del Concejo Municipal, en determinadas situaciones,
como la referida en el articulo 245 de dicho cuerpo legal, en el que es mandatorio la
asistencia de ‘autoridad ejecutiva del gobierno autonomo descentralizado y el jefe de
la direccion financiera o el funcionario que corresponda’, pero no se debe confundir
dicha circunstancia, pues esta participacion es meramente informativa y no como parte
de una fiscalizacion, asimilar esta comparecencia puntual con el control que ejercen
el Concejo Municipal es un error, ya que ni siquiera tiene ese fin, textualmente es para
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‘para suministrar los datos e informaciones necesarias’, para la aprobacion del
presupuesto.

Concluir, refiriéndose a la fiscalizacion, que. (i) ‘esta facultad se sustenta en un
entendimiento funcional de la fiscalizacion como mecanismo de control politico -
administrativo que pueda incluir requerimientos de informacion y comparecencias,
segun lo previsto en normas de aplicacion andloga como la LOFL; (ii), los directores
municipales pese a su naturaleza de funcionarios de libre nombramiento y remocion,
Jforman parte del equipo ejecutivo del alcalde y por lo tanto, sus actos estdan sujetos al
control del concejo; en tanto resultan vinculados al cumplimiento de las competencias
municipales y de los planes de gestion institucional; " rifie contra el articulo 82 y 226
de la Constitucion de la Republica del Ecuador, y su aplicacion, contrario a la
afirmacion de Procuraduria General del Estado, es unica y exclusivamente para la
Asamblea Nacional, y no se puede hacer una aplicacion analogica para los Concejos
Municipales y sus miembros.

4.4.- En lo que concierne a los modelos de gestion.
5. Conclusiones.-
De lo antes expuesto se concluye que:

e La Ley Orgdnica de la Funcién Legislativa, al amparo de lo previsto en los
articulos 82 y 226 de la Constitucion de la Republica rige la Asamblea
Nacional, sus miembros y los que dicho cuerpo normativo determine.

e Las disposiciones sobre fiscalizacion previstas en la Ley Orgdnica de la
Funcion Legislativa no son aplicables a un Concejo Municipal, ya que este
responde a normas especificas como el Codigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion.

e FEl Concejo Municipal ejerce su atribucion de fiscalizacion sobre las
actuaciones del Alcalde, ya que éste es el responsable de la facultad ejecutiva,
en los términos previstos en el articulo 9 del Codigo Orgadnico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion.

e El Concejo Municipal, para el ejercicio de la fiscalizacion, no tiene atribucion
legal para solicitar ni informes ni la comparecencia de directores designados
por el Alcalde, sino unicamente para requerir informacion generada al
Alcalde.

e La comparecencia prevista en el articulo 245 del Cédigo Orgdnico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, es meramente
informativa para la aprobacion del presupuesto municipal, cantonal.

e FEl pronunciamiento previsto en el oficio No. 12434, del 22 de julio del 2025,
es contrario a lo previsto en los articulos 82 y 226 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador.”
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3. Analisis. —
3.1. Fundamentos juridicos en los cuales se motiva la reconsideracién. —

El GADM Rumifiahui sostiene que los directores municipales no forman parte de la gestion
ejecutiva en sentido estricto; por lo cual, la responsabilidad de atender los procesos de
fiscalizacion recae exclusivamente en el alcalde.

Asimismo, argumenta que, segtin el articulo 1 de la LOFL, su ambito de aplicacién corresponde
tnicamente al proceso de fiscalizacion ejercido por la Funcién Legislativa a través de la
Asamblea Nacional y sus miembros. En consecuencia, dicha norma no seria aplicable a la

fiscalizacion del Concejo Municipal, que se rige exclusivamente por las disposiciones del
COOTAD.

Finalmente, sefiala que los concejales y el Concejo Municipal pueden requerir informacion
unicamente al alcalde, quien, de considerarlo pertinente, debera disponer la entrega de la
informacion correspondiente a las unidades administrativas competentes.

3.2. Analisis y fundamentos juridicos del pronunciamiento contenido en oficio No. 12434,
de 22 de julio de 2025.-

Tal como se sefiald en el pronunciamiento cuya reconsideracion se solicita, el COOTAD no
define con precision el alcance del término “fiscalizacion”. Por esta razén, y Gnicamente con
la finalidad de interpretar su contenido funcional, se hizo referencia a otros cuerpos normativos
como la LOFL, la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional® (en
adelante, “LOGJCC™) y el Cédigo Civil’ (en adelante “CC™).

De igual forma, se aclard que no se ha atribuido a los directores municipales la calidad de
maximos representantes de la funcidn ejecutiva del GAD Municipal; sin embargo, es indudable
que su gestion responde jerdrquicamente al alcalde, razon por la cual su actuacion puede ser
objeto de control dentro del marco de la fiscalizacion institucional.

En el andlisis realizado en el pronunciamiento en cuestién, la Procuraduria examind las
disposiciones normativas aplicables al proceso de fiscalizacion del concejo municipal y sus
concejales, asi como la entrega de informacion pablica de los servidores del GAD Municipal.
Con base en dicho analisis, se concluyd lo siguiente:

i) La finalidad de la atribucion de fiscalizacion dentro del COOTAD apunta al control
efectivo de la gestion ejecutiva, por lo que su interpretacion debe suscribirse a ese
propésito constitucional y legal.

ii) Los directores designados por el alcalde forman parte de su equipo de gestion
ejecutiva, por tanto, sus actuaciones también pueden ser objeto de fiscalizacion por
parte del Concejo Municipal.

8 LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Qficial No. 52 de 22 de octubre de 2009,
7.CC, publicade en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005
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iii) Conforme establece el pronunciamiento contenido en el oficio No. 05241, de 23 de
marzo de 2016, en el ejercicio de su competencia de fiscalizacion el Concejo
Municipal y sus miembros individualmente “(...) estan facultados a acceder a toda
la informacion generada en las distintas dependencias municipales™.

iv) Los actos de los directores municipales estan sujetos al control del Concejo
Municipal, en tanto resultan vinculados al cumplimiento de las competencias
municipales y la implementacion del modelo de gestion administrativa.

v) Las solicitudes de informacion y la comparecencia de funcionarios al pleno del
concejo permiten el desarrollo del alcance funcional de las competencias de
fiscalizacion del concejo municipal.

4. Ratificacion del Pronunciamiento. -

Una vez analizados los argumentos expuestos en el pedido de reconsideracion, esta
Procuraduria concluye que no existen fundamentos juridicos suficientes que justifiquen la
modificacion del pronunciamiento emitido mediante oficio No. 12434, de 22 de julio de 2025.

En consecuencia, y en aplicacion del cuarto inciso del articulo 13 de la Ley Orgénica de la
Procuraduria General del Estado, se ratifica lo expresado en dicho oficio.

La presente ratificacion debe ser entendida en su integridad y se limita a la inteligencia y
aplicacion general de normas juridicas, siendo de exclusiva responsabilidad de la entidad
consultante y de cualquier otra entidad publica, su aplicacion a casos institucionales
especificos.

Atentamente,
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Doctor

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

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 527-DNJ-2025, de 23 de septiembre de 2025, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado al siguiente dia, se solicitd “la
reconsideracion del pronunciamiento constante en el oficio No. 13100 de 12 de
septiembre de 2025 " en los siguientes términos:

“La Contraloria General del Estado dentro de sus competencias de control de
los  recursos publicos tiene competencia legal para determinar
responsabilidades de conformidad con lo previsto en el articulo 212 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador por la falta de oportunidad en
recaudar los tributos por parte de las diferentes administraciones tributarias
cuya_omision_ha_ocasionado la_prescripcion y/o caducidad de la_facultad
recaudadora de la propia administracion tributaria, impidiendo la recaudacion
de tributos y generando asi un perjuicio economico al Estado de conformidad a
las facultades del ente técnico de control consagradas en la Constitucion de la
Republica del Ecuador y la Ley Orgdnica de la Contraloria General del
Estado”.

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

La Contraloria General del Estado (en adelante, “CGE™), mediante oficio No. 461-DNJ-
2025, de 22 de agosto de 2025, ingresado en el correo institucional de esta Procuraduria
el 25 del mismo mes y afio, plante6 la siguiente interrogante:

“¢Es competente la Contraloria General del Estado para determinar
responsabilidades civiles culposas en contra del funcionario que por omision en
el ejercicio de la facultad determinadora haya impedido la recaudacion de
tributos, de conformidad con lo previsto en el articulo 94 del Cédigo
Tributario?”.
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El informe juridico No. 000561-DNJ-2025, de 22 de agosto de 2025, suscrito por el
Director Nacional Juridico de la CGE cito, en lo principal, los articulos 76 numeral 7 letra
k). 212 numeral 2 y 300 de la Constitucién de la Repuiblica del Ecuador ' (en adelante,
“CRE"). 9, 64, 65, 66, 87 v 157 del Cddigo Tributario” (en adelante, “CT"); 53 y 57 de
la Ley Organica de la Contraloria General del Estado’ (en adelante, “LOCGE"); 6 letra
d) del Codigo Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion® (en
adelante, “"COOTAD"); y, 217 numeral 1 y 219 numeral 1 del Cédigo Orgénico de la
Funcion Judicial® (en adelante, “COF.J”). Con base en dichas normas, concluyé que:

“Ast, cuando la LOCGE prevé que: ‘La responsabilidad civil culposa se
determinard en forma privativa por la Contraloria General del Estado, cuando
por los resultados de la auditoria gubernamental, se hubiere determinado que se
ha causado perjuicio economico al Estado o a sus instituciones..." y el caso en
especifico trate _sobre impuestos no determinados por la _administracion
tributaria, mal haria este organismo de control, en asumir el ejercicio de dicha
‘facultad determinadora tributaria’ para establecer, establecer (sic) un perjuicio
econdmico por este concepto, pues, ademds de no ser competente para ello, los
presupuestos materiales y procedimentales para la determinacion de los tributos
(establecidos _en el Codigo Tributario) son distintos de aquellos para la
determinacion del perjuicio econdmico (establecidos en la Ley Orgdnica de la
Contraloria_General _del Estado ‘LOCGE’) (énfasis corresponde al texto
original).

Lo propio ocurre cuando los tributos se han determinado, pero no se han
recaudado por parte de la administracion tributaria en ejercicio de la gestion
tributaria (que incluye la determinacion y recaudacion, segun el art. 9 del CT),
va que, de hecho, existe un marco regulatorio distinto de procedimientos y
causales de justificacion en la coactiva tributaria que estd regulada a partir del
articulo 157 del CT, y la coactiva no tributaria a la cual se cinie la Contraloria
General del Estado por disposicion del articulo 57 de su propia ley, que manda a
aplicar el Cédigo Orgdnico Administrativo. Implicando, inclusive, que pueda
existir un doble cobro de la obligacion por la activacion simultanea de los
procesos de recaudacion por parte de la administracion tributaria y por parte de
la Contraloria, cada una en distinta via, probablemente en contra de distintas
personas (contribuyente y funcionario que omitio recaudar los impuestos) pero
por la misma obligacion: los tributos no recaudados. (Lo subrayado me
corresponde).

(i)
3. CRITERIO INSTITUCIONAL:

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

> CT, publicado en el suplemento del Registro Oficial No. 38, de 14 de junio de 2005.

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

Y COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.
* COF.J, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 544 de 9 de marza de 2009,
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Este organismo de control considera que no es competente para determinar
responsabilidades civiles culposas en contra del funcionario que por omision en
el ejercicio de la facultad determinadora haya impedido la recaudacion de
tributos, de conformidad con lo previsto en el articulo 94 del Cédigo Tributario,
ni para determinarlas por la falta de recaudacion de los tributos ya determinados,
por ser competencias exclusivas de las propias administraciones tributarias que
son acreedoras de dichos tributos” (énfasis me pertenece).

El pronunciamiento de esta Procuraduria, contenido en el oficio No. 13100, de 12 de
septiembre de 2025, analiz6 los fundamentos expuestos por la CGE y concluyo:

“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
Administrativo y 39, 52 y 53 de la Ley Organica 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 econdémico al
Estado o a sus instituciones. (Lo subrayado me corresponde).

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” (énfasis me
corresponde).

2. El pedido de aclaracion.-

El informe juridico del Director Nacional Juridico de la CGE, constante en memorando
No. 000640-DNJ-2025, de 23 de septiembre de 2025, que sustenta la “Solicitud de
aclaracion pronunciamiento contenido en el oficio No. 13100 de 12 de septiembre de
20257, contiene un analisis y conclusion distintos a los del informe anexo a la consulta
original. En este nuevo documento se citan como fundamentos adicionales los articulos
211 de la CRE; 31 numeral 2, 39, 45, 52 y 71 de la LOCGE; y, 55 del CT, analizando y
concluyendo:

“3. ANALISIS Y CRITERIO INSTITUCIONAL

El pronunciamiento de la Procuraduria General del Estado es claro al senialar
que la determinacion tributaria es una facultad ajena a la Contraloria General
de Estado y privativa de las administraciones tributaria, criterio que se cifie
inclusive a lo previsto en el numeral 2 del articulo 31 de la propia Ley Orgdnica
de la Contraloria General del Estado (énfasis me pertenece).

Sin embrago, se presenta un escenario especifico gue requiere ser aclarado v es
aquel en el que la potestad de la administracion tributaria para determinar o
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recaudar un tributo se ha extinguido ya sea por prescripcion o caducidad, como
consecuencia directa de la posible omision del funcionario encargado, y que la
administracion tributaria ha perdido en su ambito la potestad legal de recuperar
esos recursos estatales. Por lo que el perjuicio econdmico para el Estado es
cierto, efectivo e irreversible, pues la potestad de exigir el pago del tributo al
contribuyente se ha perdido definitivamente, en consecuencia dicho perjuicio no
surge de la falta de pago del contribuyente, sino por la omision de la
administracion tributaria que permitio que la accion del Estado se extinguiera en
materia tributaria; esto es, ha operado la prescripcion en cinco afios y/o
caducidad en cuatro afios de conformidad con el Cédigo Tributario (1o subrayado
me corresponde).

Debe tenerse en cuentra (sic) que efectivamente la Ley Orgdnica de la
Contraloria General del Estado en el transcrito articulo 31 numeral 2 establece
que la potestad del control de los recursos publicos por parte de la Contraloria
General del Estado no interferird en las facultades reglamentaria,
determinadora, resolutiva, sancionadora, recaudadora y otras propias de la
administracion tributaria; por lo tanto, sin perjuicio de lo manifestado. al haber
perdido en su dmbito la administracion tributaria la potestad recaudatoria de las
contribuciones debidas al estado ecuatoriano; dichos recursos no recaudados
dentro de los plazos establecidos en la normativa tributaria, reflejan un evidente
perjuicio al estado por omision de la administracion publica con competencia
tributaria; en este sentido esta omision recaeria en el ambito de accion de la
Contraloria General del Estado cuya competencia caduca en siete afios, siendo
aplicable la determinacion de responsabilidades mediante acciones de control
para recuperar los recursos publicos, prescritos o caducados en materia
tributaria’ (énfasis me corresponde y lo subrayado pertenece al texto original).

La accion de la Contraloria General del Estado no buscaria sustituir a la
administracion tributaria, sino recuperar recursos publicos cuando la
administracion tributaria ha perdido la facultad para recuperarlos por cuanto
esto constituye un dafio patrimonial al Estado, en tal sentido la cuantificacion de
perjuicio no constituiria un acto de determinacion tributaria, sino mds bien, la
valoracion del dafio ocasionado, que seria equivalente al monto del tributo que
el Estado dejo de percibir por la inaccion u omision del servidor.

De conformidad con la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado, es
facultad privativa de este Organismo de Control, auditar la gestion de los
recursos publicos y determinar las responsabilidades de los servidores que, por
sus acciones u omisiones, ocasionaron un perjuicio al Estado.

En suma, de la revision de los informes juridicos remitidos por la Contraloria General del
Estado se desprende que el primero expresé que la determinacion y recaudacion tributaria
constituyen competencias exclusivas de las administraciones tributarias y que la
Contraloria carece de atribuciones para cuantificar perjuicios econémicos derivados de
omisiones en tales funciones. En contraste, el informe que sustenta el pedido que se
atiende en este oficio introduce un cambio de criterio al plantear que, una vez prescrita o
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caducada la potestad recaudadora o determinadora de la administracion tributaria, la
Contraloria podria intervenir para establecer responsabilidades civiles por el perjuicio

patrimonial causado al Estado, entendiendo dicho perjuicio como el monto del tributo no
recaudado.

3. Analisis.-
3.1. Fundamentos juridicos en los cuales se motiva el pedido.—

El informe juridico del pedido que se atiende cita, ademas de las disposiciones
previamente examinadas por esta Procuraduria, los siguientes articulos:

- Articulo 31. numeral 2 de la LOCGE: Incluye entre las atribuciones y funciones de la
CGE la siguiente:

“2. Examinar los ingresos publicos, provenientes de diferentes fuentes de
financiamiento, el control de ingresos no interferira en las facultades
reglamentaria, determinadora, resolutiva, sancionadora, recaudadora y ofras
propias de la administracion tributaria”

- Articulo 45, inciso primero de la LOCGE: Sobre la responsabilidad administrativa:

“Art. 45.- Responsabilidad administrativa culposa.- La responsabilidad
administrativa culposa de las autoridades, dignatarios, funcionarios y servidores
de las instituciones del Estado, se establecerd a base del andlisis documentado
del grado de inobservancia de las disposiciones legales relativas al asunto de que
se trate, y sobre el incumplimiento de las atribuciones, funciones, deberes y
obligaciones que les competen por razon de su cargo o de las estipulaciones
contractuales, especialmente las previstas en el Titulo III de esta ley. (...)" (lo
subrayado me corresponde).

- Articulo 71, incisos primero y segundo de la LOCGE: Respecto a la caducidad de las
facultades de la CGE:

“Art. 71.- Caducidad de las facultades de la Contraloria General del Estado.- La
facultad que corresponde a la Contraloria General del Estado para pronunciarse
sobre las actividades de las instituciones del Estado, y los actos de las personas
sujetas a esta Ley, ast como para determinar responsabilidades, caso de haberlas,
caducard en siete aftos contados desde la fecha en que se hubieren realizado
dichas actividades o actos.

La determinacion de responsabilidades administrativas y civiles culposas e
indicios de responsabilidad penal en los casos en que se presuma la existencia de
delitos de peculado, cohecho, concusion y enriguecimiento ilicito, estard sujeta a
los plazos y caducidades establecidas en este articulo. (...)"
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- Articulo 53. inciso primero del CT: Referido a la prescripcion de la accion de cobro de
los créditos tributarios y sus intereses:

“Art. 55.- Plazo de prescripcion de la accion de cobro.- La obligacion y la accion
de cobro de los créditos tributarios y sus intereses, asi como de multas por
incumplimiento de los deberes formales, prescribird en el plazo de cinco afios,
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. (...)".

Con base en dichas disposiciones, la nueva posicion institucional de la CGE sostiene que
la accion de control no sustituiria la facultad de las administraciones tributarias, sino que
permitiria recuperar recursos publicos en los casos en que por falta de gestion oportuna
se provocd la pérdida de la potestad recaudatoria. En esa linea, la CGE considera que,
cuando la administracion tributaria ha perdido su competencia para recaudar, el
organismo de control podria cuantificar el perjuicio ocasionado, siendo este el monto del
tributo dejado de percibir por la inaccion u omisién del servidor responsable.

Asimismo, argumenta que la caducidad de siete afios prevista en la LOCGE es un plazo
auténomo y mas amplio que los plazos de prescripcion y caducidad establecidos en el
régimen tributario, lo que, a su criterio, permitiria ejercer el control posterior sobre hechos
ya prescritos o caducados en sede tributaria.

3.2. Fundamentos juridicos del pronunciamiento contenido en oficio No. 13100, de
12 de septiembre de 2025. -

En el pronunciamiento emitido mediante oficio No. 13100 se analizé de manera integral
el marco normativo aplicable a la competencia de la Contraloria General del Estado para
determinar responsabilidades civiles culposas, asi como la naturaleza juridica de la
determinacidn y recaudacion tributaria.

Del estudio efectuado se concluyo, entre otros aspectos, lo siguiente:

i) la Contraloria General del Estado tiene competencia privativa para determinar
responsabilidades civiles culposas derivadas de las acciones u omisiones de los
servidores publicos, siempre que el perjuicio economico se verifique como
resultado de una auditoria gubernamental y esté vinculado con los recursos sujetos
a su control, conforme a la LOCGE;

ii) la responsabilidad civil culposa genera una obligacion juridica indemnizatoria
por el perjuicio econdmico causado a la entidad o institucion del Estado, por la
accidon u omisién de un servidor publico, o un tercero;

iii) el régimen tributario se rige por principios propios como el de suficiencia
recaudatoria, legalidad y especialidad, los cuales exigen que toda actuacién en
materia de tributos se realice dentro de las competencias atribuidas por la ley a las
administraciones tributarias;
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iv) las disposiciones del CT regulan de forma exclusiva las relaciones juridicas
que surgen de los tributos entre los sujetos activos y los contribuyentes o
responsables, aplicandose a todos los tributos nacionales, provinciales o
municipales;

v) la gestion tributaria corresponde al organismo que la ley establezca y
comprende las funciones de determinacidn y recaudacion de los tributos.

En consecuencia, esta Procuraduria concluy6 que la Contraloria General del Estado puede
examinar los ingresos publicos y determinar responsabilidades civiles culposas
unicamente cuando, dentro de su ambito de control, se constate un perjuicio econémico
derivado de la gestion de recursos publicos. No obstante, no puede atribuirse competencia
para cuantificar perjuicios econdémicos provenientes de la omision en la determinacion o
recaudacion de tributos, pues lo anterior implicaria que la referida entidad tenga
capacidad para cuantificar tributos.

4. Ratificacion del Pronunciamiento.-

Una vez analizados los argumentos expuestos en el pedido de reconsideracion, esta
Procuraduria concluye que no existen fundamentos juridicos suficientes que justifiquen
la modificacion del pronunciamiento emitido mediante oficio No. 3100, de 12 de
septiembre de 2025.

En consecuencia, y en aplicacion del cuarto inciso del articulo 13 de la Ley Organica de
la Procuraduria General del Estado, se ratifica lo expresado en dicho oficio.

La presente ratificacion debe ser entendida en su integridad y se limita a la inteligencia y
aplicacion general de normas juridicas, siendo de exclusiva responsabilidad de la entidad
consultante y de cualquier otra entidad publica, su aplicacion a casos institucionales
especificos.

DEL ESTADO
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José Julio Neira Hanze

DIRECTOR GENERAL, ENCARGADO

UNIDAD DE ANALISIS FINANCIERO Y ECONOMICO, UAFE
Quito.

Abogado

Luis Alberto Cabezas-Klaere

SUPERINTENDENTE

SUPERINTENDENCIA DE COMPANIAS, VALORES Y SEGUROS
Guayaquil.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. SCVS-INPAI-2025-00097344-0, de 5 de agosto de 2025, ingresado en el
correo institucional de la Procuraduria General del Estado el 7 del mismo mes y afio, se consultd
lo siguiente:

“‘¢De conformidad con el articulo 7 numeral 20 del Codigo Civil, le corresponde a la
Superintendencia de Compaiiias, Valores y Seguros continuar con la tramitacion de
los recursos de apelacion y extraordinarios de revision de las resoluciones de la Unidad
de Anuilisis Financiero y Economico — UAFE que se encontraban en tramite a la fecha
en que entro en vigencia la nueva Ley Orgdnica de Prevencion, Deteccion y Combate
del Delito de Lavado de Activos y de la Financiacion de Otros Delitos?’.

En caso de ser afirmativa la respuesta a la consulta anterior, jle corresponde a la
Superintendencia de Compaifiias, Valores y Seguros resolver los recursos
extraordinarios de revision de las resoluciones que esta entidad haya emitido como
producto de los recursos de apelacion de las resoluciones de la Unidad de Andlisis
Financiero y Econdémico — UAFE que se encontraban en tramite a la fecha en que
entro en vigencia la nueva Ley Orgdnica de Prevencién, Deteccion y Combate del
Delito de Lavado de Activos y de la Financiacion de Otros Delitos, de conformidad con
su disposicion general primera y el articulo 219 del Cédigo Orgdnico Administrativo?”.

Por su parte, con oficio No. UAFE-UAFE-2025-0163-0, de 7 de agosto de 2025, ingresado en el
correo institucional de este organismo al dia siguiente, se formularon las siguientes consultas:

“I.- Luego de derogada la Ley de Lavado de Activos de 2016 y teniendo en cuenta lo
establecido por el Cédigo Orgdnico Administrativo y en la nueva Ley de Lavado de
Activos, ;Los recursos de apelacion y extraordinario de revisién establecidos en el
Cddigoe Orgdnico Administrativo, que se deriven de los procedimientos administrativos
sancionadores de UAFE, tendrdn que ser conocidos y resueltos por la mdxima
autoridad de dicha institucion, es decir, el Director General de la Unidad de Andlisis
Financieroy Economico?.

47



Edificio Amazonas Plaza

RPN IREE
Q Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
f, *593 2 2941300

-l 1 7 2 www.pge.gob.ec
W @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DL ESTADO

RifoA e
IE4 DF IR

UNIDAD DE ANALISIS FINA NCIERO Y E CONOMICO, UAFE
SUPERINTENDENCIA DE COMPANIAS, VALORES Y SEGUROS
0008998-2025

Pdgina. 2

2.- Los recursos administrativos que deriven de los procedimientos administrativos
sancionadores de UAFE, que se originen de infracciones cometidas antes de la entrada
en vigencia de la nueva Ley Orgdnica de Prevencion, Deteccion y Combate del Delito
de Lavado de Activos y de la Financiacion y otros Delitos; deberdn seguir siendo
conocidos y resueltos por los organos de control correspondientes a cada sujeto
obligado; y, en el caso de aquellos que no tienen un controlador propio, los resuelve el
Ministerio de Economia y Finanzas, conforme a lo dispuesto en la Ley Orgdnica de
Lavado de Activos de 20162”.

Las entidades antes indicadas han formulado a este organismo varias consultas relativas a las
normas aplicables para el conocimiento y resolucion de los recursos de apelacion y extraordinario
de revision previstos en el Codigo Organico Administrativo (en adelante “C0OA”), derivados de
los procedimientos administrativos sancionadores y de las resoluciones emitidas por la Unidad de
Analisis Financiero y Econémico (en adelante, “UAFE™). Por tratarse de la misma materia, estas
consultas han sido acumuladas y se absuelven de manera conjunta.

Al respecto, se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes. -
De los oficios remitidos y documentos adjuntos se desprende que:

El informe juridico de la Superintendencia de Compaiiias, Valores y Seguros (en adelante,
“SCVS”) contenido en memorando No. SCVS-INPAI-2025-0794-M, de 5 de agosto de 2025,
suscrito por la Intendente Nacional de Procuraduria y Asesoria Institucional de la SCVS, cit6 los
articulos 226 de la Constitucién de la Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE"); 65y 219 del
Cédigo Organico Administrativo® (en adelante, “COA"); 7 numeral 20 del Cédigo Civil® (en
adelante, “CC”); 21 de la derogada Ley Organica de Prevencion, Deteccidn y Erradicacion del
Delito de Lavado de Activos y del Financiamiento de Delitos* (en adelante, “LOPDEDLAFD
2016"); 431 de la Ley de Compaiiias® ( en adelante “LC"); y, la disposicion general primera de
la vigente Ley Organica de Prevencion, Deteccion y Combate del Delito de Lavado de Activos y
de la Financiacion de Otros Delitos® (en adelante, “LOPDCDLAFOD 2024”). Con base en dicho
marco normativo analizo y concluyd lo siguiente:

“En tal virtud, los recursos extraordinarios de revision que se interpongan respecto de
las resoluciones emitidas por la Superintendencia, producto de los recursos de apelacion
de las resoluciones de la Unidad de Andlisis Financiero y Economico — UAFE que se
encontraban en tramite a la fecha en que entrd en vigencia la nueva Ley Orgdnica de
Prevencion, Deteccion y Combate del Delito de Lavado de Activos y de la Financiacion
de Otros Delitos, deben ser resueltos por la Superintendencia de Compaiitas, Valores y
Seguros.

I Conclusion

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

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

* CC, Codificacién 10, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2003.

4 LOPDEDLAFD 2016, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 802 de 21 de julio de 2016.
* LC, publicada en el Registro Oficial No. 312 el 5 de noviembre de 1999,

5 LOPDCDLAFOD 2024, publicada en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No. 610 de 29 de julio de 2024.
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Por las consideraciones expuestas, es criterio de esta Intendencia Nacional de
Procuraduria y Asesoria Institucional que:

a) En aplicacion del articulo 7.20 del Codigo Civil, la Superiniendencia de
Compariias, Valores y Seguros es el organismo competente para resolver los
recursos de apelacion y extraordinarios de revision que se encontraren en
tramite a la fecha de vigencia de la nueva Ley Orgdnica de Prevencion,
Deteccion y Combate del Delito de Lavado de Activos y de la Financiacion de
Orros Delitos.

b) De conformidad con la disposicion general primera de la Ley Orgdnica de
Prevencion, Deteccion y Combate del Delito de Lavado de Activos y de la
Financiacion de Otros Delitos y el articulo 219 del Codigo Orgdnico
Administrativo, la Superintendencia de Compaiiias, Valores y Seguros es el
organismo competente para resolver los recursos extraordinarios de revision de
las resoluciones emitidas por la Superintendencia, producto de los recursos de
apelacion de las resoluciones de la Unidad de Andlisis Financiero y Economico
- UAFE que se encontraban en trdmite a la fecha en que entrd en vigencia la
nueva Ley Organica de Prevencion, Deteccion y Combate del Delito de Lavado
de Activos y de la Financiacion de Otros Delitos.”

Mediante oficio No. 12713, de 15 de agosto de 2025, la Procuraduria General del Estado solicito
a la UAFE que emita, en documento independiente, el informe juridico respecto de su consulta,
de conformidad con lo dispuesto en el segundo inciso del articulo 13 de la Ley Organica de la
Procuraduria General del Estado. Asimismo, con el fin de contar con mayores elementos de
analisis, respecto a la consulta formulada por la SCVS, con el oficio previamente citado, este
organismo también solicité a la UAFE remita su criterio juridico institucional sobre la materia
objeto de consulta.

Dichos requerimientos de la Procuraduria fueron atendidos con oficio No. UAFE-DAJ-2025-
0010-0, de 27 de agosto de 2025, suscrito por la Directora de Asesoria Juridica de la UAFE,
ingresado en el correo institucional tnico de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, al
cual se adjuntaron los memorandos No. UAFE-DAIJ-2025-0081-M, de 10 de julio de 2025, y No.
UAFE-DAJ-2025-0118-M, de 25 de agosto de 2025. El primero contiene el informe juridico en
relacion con las consultas planteadas por la propia UAFE, mientras que el segundo recoge el
criterio institucional de dicha entidad respecto de las consultas formuladas por la SCVS.

El eriterio juridico de la UAFE contenido en memorando No. UAFE-DAJ-2025-0081-M de 10
de julio de 2023, cit6, ademas de las normas juridicas invocadas por la SCVS, los articulos 82 y
76 de la Constitucién de la Republica del Ecuador (CRE); 22, 205,217,218, 224 y 230 del Codigo
Organico Administrativo (COA); 23 de la derogada Ley Organica de Prevencion, Deteccion y
Erradicacion del Delito de Lavado de Activos y Financiamiento de Delitos (2016); asi como los
articulos 17, 19,26 a 31, 50, 56 a 59, 65, 66, 77 y 82, junto con la Disposicién Derogatoria Unica
y la Disposicion Final de la Ley Orgéanica de Prevencion, Deteccion y Combate del Delito de
Lavado de Activos y de la Financiacion de Otros Delitos (2024). Con base en dicho marco
normativo, la UAFE expuso lo siguiente:

“3. CRITERIO JURIDICO.-
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3.1. Consecuentemente, con el fin de evitar la consumacion de actos ilegitimos respecto
a las pretensiones de los sujetos obligados al momento de ejercer su derecho
constitucional y normativo a la impugnacion; y, al haber dudas sobre la aplicacion de
las normas juridicas que son motivo de la consulta, la posicién institucional de la Unidad
de Andlisis Financiero y Econdmico (UAFE), es la siguiente:

Existiria una falta de atribucion expresa en cuanto a la competencia legal establecida en
el Cédigo Orgdnico Administrativo, cuyo Art. 219 indica lo siguiente: ‘Se prevén los
siguientes recursos. apelacion y extraordinario de revision. Le corresponde el
conocimiento y resolucion de los recursos a la mdxima autoridad administrativa de la
administracion publica en la que se haya expedido el acto impugnado y se interpone
ante el mismo organo que expidio el acto administrativo. El acto expedido por la
maxima autoridad administrativa, solo puede ser impugnado en via judicial. Se correrd
traslado de los recursos a todas las personas interesadas.’ (Enfasis me pertenece).

3.2. Ademas, se podria habilitar a la Unidad de Andlisis Financiero y Econdmico
(UAFE), asi como a los érganos de control y supervision determinados en el Art. 65 de
la Ley Orgdnica de Prevencion, Deteccion y Combate del Delito de Lavado de Activos y
de la Financiacion de Otros Delitos, publicada en el Registro Oficial el 29 de julio de
2024, misma que entrard en vigencia a partir del 29 de julio de 2025; para que estos
puedan conocer y resolver las impugnaciones establecidas dentro del procedimiento
administrativo sancionador previsto en la Ley ibidem, respecto a las competencias que
les correspondan, a efecto de que los sujetos obligados procedan a interponer los
recursos administrativos ante las resoluciones expedidas tanto por la Unidad de Andlisis
Financiero y Econémico (UAFE), como por los respectivos organos de control y
supervision. Aquello en virtud de lo determinado en el Art. 66 de la ley ibidem, el cual
determina en su literal k), lo siguiente: “Art. 66.- Los supervisores tienen las siguientes
Jacultades: (...) k. Ejercer la potestad sancionatoria sobre las entidades bajo su control,
con excepc:én de lo que corresponde a los reportes de informacion previstos en la ley
que serdn sancionados por la Unidad de Andlisis Financiero y Econdmico.’ (Enfasis
me corresponde).

3.3. Finalmente, es primordial se garantice el derecho a la seguridad juridica de los
administrados como principio esencial de todo procedimiento administrativo, es asi que
las administraciones publicas a las cuales la ley atribuye tales competencias, deben
satisfacer oportuna y adecuadamente las necesidades y expectativas de las personas con
criterios de objetividad y eficiencia, garantizando la tutela efectiva, imparcial y expedita
de los derechos de los ciudadanos, a través de la prevalencia del bien general sobre el
particular y el respeto por los derechos fundamentales establecidos en la norma
constitucional y demas leyes vigentes.

3.4. Por las consideraciones expuestas, y el andlisis consignado dentro del presente
criterio juridico, se recomienda salvo su mejor criterio se cuente con un drea de andlisis
y resoluciones de impugnaciones, o apelaciones, provenientes de los procedimientos
administrativos sancionadores, al ser la mdxima autoridad de la entidad de la que emana
la resolucion administrativa susceptible de recurso o impugnacion, la encargada de
sustanciar los procedimientos de apelacion de conformidad a lo contemplado en el
Codigo Organico Administrativo (COA), a fin de evitar resoluciones de los entes de
control de los sujetos obligados, que por desconocimiento de los tramites y legislaciones
internas, cologuen en indefension a la UAFE.” (énfasis corresponde al texto original).
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Por otro lado, con memorando No. UAFE-DAJ-2025-0118-M, de 25 de agosto de 2025, también
suscrito por la Directora de Asesoria Juridica de la UAFE, mediante el cual emite criterio juridico
institucional sobre la consulta planteada por la SCVS, y basado en el mismo fundamento juridico
va citado previamente, concluyo6 lo siguiente:

“4, Posicion Institucional.~

Con el fin de evitar la consumacion de actos ilegitimos respecto a las pretensiones de los
sujetos obligados al momento de ejercer su derecho constitucional y normativo a la
impugnacion; y, al haber dudas sobre la aplicacion de las normas juridicas que son
motivo de la consulta, la posicion institucional de la Unidad de Andlisis Financiero y
Econémico (UAFE), es la siguiente:

Considerando el principio de irretroactividad de la ley determinado en el Codigo Civil,
los principios de la potestad sancionadora del Estatuto del Régimen Juridico
Administrativo de la Funcion Ejecutiva, los elementos jurisprudenciales v doctrinarios
aportados, es criterio institucional de la Unidad de Andlisis Financiero y Economico,
respecto de las preguntas formuladas por la Superintendencia de Compaiiias, Valores y
Seguros, lo siguiente:

4.1. En efecto, le corresponde a la Superintendencia de Companiias, Valores y Seguros y
a los demads entes de control de los sujetos obligados, continuar con la tramitacion de los
recursos de apelacion y extraordinarios de revision de las resoluciones de la Unidad de
Andlisis Financiero y Econdomico- UAFE que se encontraban en tramite a la fecha en que
entro en vigencia la nueva Ley Orgdnica de Prevencion, Deteccion y Combate del Delito
de Lavado de Activos y de la Financiacion de otros delitos; en virtud de que las
infracciones sancionadas en los actos administrativos objeto de impugnacion, se
cometieron mientras se encontraba en vigencia la Ley Orgdnica de Prevencion,
Deteccion y Erradicacion del Delito de Lavado de Activos y del Financiamiento de
Delitos del aiio 2016.

4.2. La Superintendencia de Compaiiias, Valores y Seguros y los demds entes de control,
son los organismos competentes para resolver los recursos extraordinarios de revision
originados de sus mismas resoluciones y los recursos de apelacion de las resoluciones
de la Unidad de Andlisis Economico y Financiero- UAFE que se encontraban en tramite
a la fecha en que entro en vigencia la nueva Ley Orgdnica de Prevencion, Deteccion y
Combate del Delito de Lavado de Activos y de la Financiacion de Otros Delitos; en virtud
de que las infracciones sancionadas en los actos administrativos objeto de recursos
extraordinarios de revision, se cometieron mientras se encontraba en vigencia la Ley
Organica de Prevencion, Deteccion y Erradicacion del Delito de Lavado de Activos y del
Financiamiento de Delitos del aiio 2016.

Finalmente, es primordial se garantice el derecho a la seguridad juridica de los
administrados como principio esencial de todo procedimiento administrativo, es asi que
las administraciones publicas a las cuales la ley atribuye tales competencias, deben
satisfacer oportuna y adecuadamente las necesidades y expectativas de las personas con
criterios de objetividad y eficiencia, garantizando la tutela efectiva, imparcial y expedita
de los derechos de los ciudadanos, a través de la prevalencia del bien general sobre el
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particular y el respeto por los derechos fundamentales establecidos en la norma
constitucional y demds leyes vigentes. "

De lo expuesto se desprende que, respecto de las consultas formuladas por la Superintendencia
de Compaiiias, Valores y Seguros (SCVS), tanto los criterios de la propia consultante como los
de la UAFE coinciden en sefialar que corresponde a la SCVS y a los demas entes de control de
los sujetos obligados continuar con la tramitacion de los recursos de apelacion y de revision
extraordinaria relativos a las resoluciones emitidas por la UAFE que se encontraban en tramite a
la fecha de entrada en vigencia de la Ley Orgéanica de Prevencion, Deteccion y Combate del Delito
de Lavado de Activos y de la Financiacidn de Otros Delitos (LOPDEDLAFD 2024). Ello, debido
a que las infracciones sancionadas en los actos administrativos objeto de impugnacion se
cometieron bajo la vigencia de la LOPDEDLAFD 2016.

En el mismo sentido, concluyen que la SCVS es la autoridad competente para resolver los
recursos extraordinarios de revision interpuestos contra sus propias resoluciones, emitidas como
resultado de los recursos de apelacion respecto de las decisiones de la UAFE que se hallaban en
tramite a la entrada en vigor de la LOPDEDLAFD 2024, toda vez que las infracciones que
originaron tales recursos fueron cometidas mientras se encontraba vigente la ley de 2016.

Por su parte, en lo relativo a las consultas planteadas por la UAFE, el criterio juridico de dicha
entidad sostiene que corresponde a la maxima autoridad de la entidad de la que emane la
resolucién administrativa impugnada sustanciar los recursos de apelacion, conforme lo dispone
el Codigo Orgénico Administrativo (COA). En consecuencia, la competencia para sustanciar y
resolver los recursos o impugnaciones recae en las entidades u érganos de control y supervision
responsables de velar por el cumplimiento de las obligaciones de los sujetos obligados conforme
a la LOPDEDLAFD 2024. A su vez, tratdndose de sujetos obligados no financieros que carezcan
de un ente de supervision especifico, dicha competencia corresponde directamente a la UAFE.

2.- Analisis-

Sobre esta base, y con el fin de facilitar el estudio de la materia objeto de consulta, el analisis se
desarrolla en: i) los recursos de apelacion y extraordinario de revision previstos en la
LOPDEDLAFD 2016; vy, ii) los recursos de apelacion y extraordinario de revision contemplados
en la LOPDEDLAFD 2024,

2.1. Los recursos de apelacion y extraordinario de revision segiin la LOPDEDLAFD 2016. -

Conforme al articulo 226 de la CRE, las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias
y servidores publicos unicamente 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 consagra el derecho a la seguridad juridica, el cual se garantiza mediante
la existencia de normas juridicas previas, claras y pablicas,

aplicadas por autoridades competentes.

El articulo 173 de la CRE dispone que los actos administrativos de cualquier autoridad estatal
“podrdn ser impugnados, tanto en la via administrativa como ante los correspondientes organos
de la Funcion Judicial . En este contexto, la LOPDEDLAFD 2016 establecia en su articulo 11
que la UAFE era “una entidad con autonomia operativa, administrativa, financiera y jurisdiccion
coactiva adscrita al ente rector de las Finanzas Publicas”.

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
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En ejercicio de esta autonomia, el articulo 17 facultaba a la UAFE a sancionar a “La persona
natural o juridica privada que entregare tardiamente el reporte de operaciones y transacciones
que igualen o superen el umbral previsto en esta ley, serd sancionada con una multa de uno a
diez salarios basicos unificados. En caso de incumplimiento de la obligacion de reporte, la
sancion serd de diez a veinte salarios bdsicos unificados .

A su vez, el articulo 18 disponia que los sujetos obligados que no remitieran, dentro del plazo de
cinco dias, informacion distinta al reporte de operaciones, serian sancionados con multas de
veintiuno a treinta salarios basicos unificados, sin perjuicio de la obligacion incumplida.

El articulo 31 del Reglamento General a la LOPDEDLAFD 2016’ (en adelante,
“"RGLOPDEDLAFD™), vigente en la actualidad, prevé que son responsables de las infracciones
“los sujetos obligados a reportar detallados en los articulos 4y 5 de la Ley, y los que la Unidad
de Analisis Financiero y Econdmico (UAFE) incorpore en las resoluciones expedidas para dicho
efecto que, por accion u omision, incurran en las infracciones establecidas en la Ley”. En ninglin
caso la sancion exime al infractor del cumplimiento de la obligacion de reporte.

El articulo 19 de la LOPDEDLAFD 2016 preveia que, pese a la imposicion de la multa, en caso
de que no se cumpla con la obligacion de remitir a la UAFE la informacion solicitada, “el
respectivo érgano de control impondra al sujeto obligado, como medida cautelar, la suspension
temporal del permiso para operar, la cual serd levantada en el momento en el que se cumpla la
obligacion”. Si se reincidiera en esos hechos, dentro de los doce meses subsiguientes al hecho
que motivo la suspension temporal, “el respectivo drgano de control impondrd la sancion de
cancelacion definitiva del certificado de autorizacion de funcionamiento”.

Adicionalmente, el segundo inciso del articulo en cita preveia que: “En los casos en los que el
sujeto obligado de remitir informacién no tenga un drgano de control especifico, la medida
cautelar o la sancion seran aplicadas por el Director General de la UAFE o quien haga sus
veces”.

En ese contexto. el articulo 37 del RGLOPDEDLAFD dispone que “El procedimiento
administrativo sancionador, se desarrollarda observando el procedimiento establecido en la Ley,
v demas normativa del ordenamiento juridico que sea aplicable , y el articulo 39 aiiadia que, “La
resolucion de imposicicn de multa al sujeto obligado, podra ser impugnada en la via
administrativa, a través de recurso de apelacion o extraordinario de revision, mismos que serdn
tramitados conforme lo dispone la Ley y demds normativa aplicable .

Asi, el articulo 21 de la LOPDEDLAFD 2016. contenido en el Titulo IV: “Del Procedimiento
Administrativo Sancionador”, establecia que:

“En el procedimiento administrativo sancionador los expedientes se tramitaran y
resolveran, en primera instancia, ante el Director de la Unidad de Andlisis Financiero
y Econéomico (UAFE).

Los recursos de apelacion y extraordinarios de revision se radicardn ante el érgano de
control correspondiente, en caso de haberlo para cada sujeto obligado; y en el caso de

7 RGLOPDCDLAFOD, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 966 de 20 de marzo de 2017,
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aquellos que no tienen un controlador propio, ante el Ministro Coordinador de la
Politica Economica o quien ejerza sus competencias’ ' (énfasis aiiadido).

La Norma para la Prevencion del Delito de Lavado de Activos y del Financiamiento de Delitos,
dirigida a los sujetos obligados a reportar bajo la supervision de la UAFE " (en adelante, “Norma
de Lavado de Activos de la UAFE”), define al 6rgano de control, en los siguientes términos:

“Organismo u Organo de Control.- Ente puiblico que tiene la atribucion legal de control,
supervision y vigilancia sobre determinados sujetos obligados de acuerdo con su
actividad economica. Para efectos de este instrumento, el organismo de control serd la
Unidad de Andlisis Financiero y Econémico”.

En consecuencia, cuando el sujeto obligado no contaba con un 6rgano de control propio,
correspondia al Ministerio de Economia y Finanzas (en adelante, “MEF "), conocer y resolver los
recursos de apelacion y extraordinarios de revision contra actos sancionadores emitidos por la
UAFE.

Finalmente, el articulo 7 del CC, dispone que la ley no dispone sino para lo venidero sin tener
efecto retroactivo; y en caso de que suscitare un conflicto de una ley posterior con otra anterior,
se observaran, entre otras, la regla constante en el numeral 20 del articulo en cita, que textualmente
prevé:

“Las leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad de los juicios, prevalecen sobre
las anteriores desde el momento en que deben comenzar a regir. Pero los términos que
hubieren comenzado a correr, y las actuaciones y diligencias que ya estuvieren
comenzadas, se regirdn por la ley que estuvo entonces vigente”. ( Enfasis afiadido)

De lo expuesto se observa que: i) la UAFE tenia competencia sancionadora respecto de los
incumplimientos en el deber de reporte, cuya tramitacion en primera instancia correspondia a su
director; ii) de acuerdo con la CRE, los actos administrativos de cualquier autoridad del Estado
pueden ser impugnados, tanto en la via administrativa como en via judicial; iii) en segunda
instancia, los recursos de apelacion o revision se radicaban ante el drgano de control
correspondiente, y de manera excepcional ante el MEF, cuando no existiera tal érgano: y, v)
finalmente, el CC sefiala que las actuaciones y diligencias que ya estuvieren comenzadas, se
regiran por la ley que estuvo vigente en ese entonces.

2.2. Los recursos de apelacion y extraordinario de revision de acuerdo con la
LOPDEDLAFD 2024. -

La LOPDEDLAFD 2024, que derogé la LOPDEDLAFD 2016, entr6 en vigor un afio después su
publicacion, es decir, el 29 de julio de 2025, segin lo previsto en su Disposicion Final Unica.

En este nuevo marco, el articulo 16 reitera que la UAFE “es la entidad técnica responsable de la
recopilacion de informacion, realizacion de reportes, ejecucion de las politicas y estrategias
nacionales de prevencion, deteccién y combate del delito de lavado de activos y de la financiacion
de otros delitos ", gozando de autonomia operativa, administrativa, financiera y de jurisdiccion

¥ Mediante Decreto Ejecutivo No. 7, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 16 de 16 de junio de 2017, se
ordena la fusicn del Ministerio Coordinador de la Politica Econdmica con el Ministerio de Finanzas, actual MEF,

? Norma de Lavado de Activos de la UAFE, emitida con resolucién No. UAFE-DG-2023-0689, publicada en el Cuarto Suplemento
del Registro Oficial No. 478 de 16 de enero de 2024.
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coactiva, y hallandose “adscrita a la entidad rectora del Sistema Nacional de Inteligencia”
(énfasis afiadido).

En concordancia, el articulo 9 de la Ley Orgénica de Inteligencia' (en adelante, “LOI™), establece
que “La entidad rectora del Sistema Nacional de Inteligencia, es una entidad de derecho piiblico,
con rango de ministerio de Estado, rectora en materia de inteligencia y contrainteligencia, con
personeria juridica, patrimonio propio y autonomita administrativa y financiera”. Seglin el
articulo 7 del Reglamento General a la Ley Orgénica de Inteligencia!' (en adelante, “RGLOI™),
dispone que la entidad rectora del Sistema Nacional de Inteligencia en la actualidad es el Centro
de Inteligencia Estratégico.

En cuanto a sus facultades, las letras r) y t) del articulo 17 de la LOPDEDLAFD 2024 atribuyen
a la UAFE, entre otras, el “Ejercer la regulacion, vigilancia, intervencion, control y supervision
con un enfoque basado en riesgos a los sujetos obligados que no tengan instituciones de control
especificas en materia de prevencion de lavado de activos, la financiacion del terrorismo, y la
financiacion de la proliferacion de armas de destruccion masiva”, asi como el “Imponer
sanciones a los sujetos obligados por el incumplimiento de las obligaciones establecidas en esta
Ley, cuando le corresponda’”.

Dentro de las entidades que efectian el control y supervision del cumplimiento por parte de los
sujetos obligados a implementar las medidas preventivas definidas en esta Ley son, entre otras, la
“Superintendencia de Compafiias, Valores vy Seguros”, segin lo previsto en el numeral 3 del
articulo 65 de la LOPDEDLAFD 2024, agregando en su ultimo inciso que la UAFE “fiene la
competencia de supervision sobre los sujetos obligados no financieros que no tuvieren organismo
de control o supervision especifico, o que, existiendo, no tuvieren competencia legal de labores
de control y supervision en las materias determinadas en esta ley.”

De acuerdo con la letra k) del articulo 66 ibidem, entre las facultades de supervision de las
entidades de vigilancia, control y supervision, se encuentran: “Ejercer la potestad sancionatoria
sobre las entidades bajo su control, con excepcion de lo que corresponde a los reportes de
informacion previstos en la ley que serdn sancionados por la Unidad de Andlisis Financiero y
Economico”.

El articulo 77 de la Ley confirma que los sujetos obligados — personas naturales o juridicas,
servidores publicos o privados, funcionarios y oficiales de cumplimiento — “estdn sujetos a
sanciones administrativas por el incumplimiento de las disposiciones contenidas en la Ley, sus
reglamentos y demds normativa secundaria que se dicte para el efecto”.

Respecto de la competencia sancionadora, el articulo 82 sefiala que:
“La entidad competente para aplicar las sanciones administrativas previstas en esta Ley

es la Unidad de Andlisis Financiero y Econdmico, respecto de incumplimientos
relacionados con el codigo de registro y reporte de operaciones.

% o1 publicada en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No. 57 de 11 de junio de 2025.

Y RGLOI emitido mediante decreto Ejecutiva No. 52, publicado en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No. 81 de 15 de julio
de 2025
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A falta de autoridad competente para aplicar las sanciones previstas en esta Ley o su
reglamento, le corresponderda a la Unidad de Andlisis Financiero y Econémico ejercer
la facultad sancionadora.

Las sanciones aplicables a los sujetos obligados por las infracciones definidas en esta
Ley, impuestas por la Superintendencia de Bancos, la Superintendencia de Compaiiias,
Seguros y Valores y la Superintendencia de Economia Popular y Solidaria serdn aquellas
definidas por el Cédigo Orgdnico Monetario y Financiero. No obstante, a falta de
sanciones especificas, se aplicaran las previstas en la presente Ley”.

Un cambio sustancial es que la nueva Ley elimino el Titulo IV “Del procedimiento administrativo
sancionador” previsto en la LOPDEDLAFD 2016. En consecuencia, la Disposicion General
Primera de la LOPDEDLAFD 2024 establece que, en lo no regulado por la Ley, sera aplicable el
COA.

El COA precisa en su articulo 65 que * La competencia es la medida en la que la Constitucion y
la ley habilitan a un érgano para obrar y cumplir sus fines, en razon de la materia, el territorio,
el tiempo y el grado ™.

Por otra parte, el numeral 5 del articulo 42 dispone que el presente Cédigo se aplicard en “La
impugnacion de los actos administrativos en via administrativa”, agregando en su Gltimo inciso
que “Para la impugnacion de actos administrativos, en via administrativa y, para el
procedimiento coactivo, se aplicardn unicamente las normas previstas en este Cédigo”. En la
misma linea, el articulo 134 aclara que “Los procedimientos para el ejercicio de la potestad
sancionadora y la ejecucion coactiva son especiales y se regulan en el Libro Tercero de este
Cadigo”.

El articulo 217 del COA regula la impugnacion de actos administrativos estableciendo que:

“1. Solo el acto administrativo puede ser impugnado en via administrativa por las
personas interesadas, con independencia de que hayan comparecido o no en el
procedimiento, mediante el recurso de apelacion.

2. El recurso extraordinario de revision cabe, exclusivamente, respecto del acto
administrativo que ha causado estado en via administrativa en los supuestos previstos en
este Cadigo.

3. La eleccion de la via judicial impide la impugnacion en via administrativa.

4. El error en la denominacion del recurso por parte del recurrente no es obstaculo para
su tramitacion, siempre que resulte indudable la voluntad de impugnar el acto
administrativo.

Los actos de simple administracion por su naturaleza no son propiamente impugnables,
salvo el derecho a impugnar el acto administrativo que omitio un acto de simple
administracién, necesario para la formacion de la voluntad administrativa™.

En ese marco, el articulo 219 prevé los recursos de “apelacion y extraordinario de revision”,
determinando que “Le corresponde el conocimiento y resolucion de los recursos a la mdxima
autoridad administrativa de la administracion publica en la que se haya expedido el acto
impugnado y se interpone ante el mismo organo que expidio el acto administrativo”. Ademas,
dispone que, “El acto expedido por la mdxima autoridad administrativa, solo puede ser
impugnado en via judicial ", y se correra traslado de los recursos a todas las personas interesadas.
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De lo expuesto se observa que: i) la UAFE es la entidad responsable de la deteccion y combate
del delito de lavado de activos y de la financiacion de otros delitos, encontrandose adscrita a la
entidad rectora del Sistema Nacional de Inteligencia, que en la actualidad es el Centro de
Inteligencia Estratégico; ii) la UAFE mantiene, entre sus facultades, la de sancionar a quienes
incumplan o entreguen de manera tardia la informacion relativa a las operaciones sujetas a reporte,
previa sustanciacion del procedimiento administrativo correspondiente en primera instancia ante
el Director de la entidad; iii) conforme lo previsto en el COA, para la impugnacion de actos
administrativos, en via administrativa, se aplicaran Unicamente las normas previstas en ese
Codigo: iv) solo el acto administrativo puede ser impugnado en via administrativa por las personas
interesadas; y, el recurso extraordinario de revisién cabe, exclusivamente, respecto del acto
administrativo que ha causado estado en via administrativa; y, vi) el conocimiento y resolucién
de los recursos le corresponde a la maxima autoridad administrativa de la administracion pablica
en la que se haya expedido el acto impugnado.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de las consultas formuladas por la Superintendencia de Compaiiias,
Valores y Seguros se concluye que, de conformidad con lo previsto en los articulos 21, inciso
segundo, de la derogada Ley Orgénica de Prevencion, Deteccion y Erradicacién del Delito de
Lavado de Activos y del Financiamiento de Delitos; en el articulo 7 numeral 20 del Cédigo Civil
y en la Disposicion Transitoria Segunda del Codigo Organico Administrativo, corresponde a la
Superintendencia de Compaiiias, Valores y Seguros, en calidad de ente de control de los sujetos
obligados, conocer y resolver los recursos de apelacion y extraordinarios de revision interpuestos
contra las resoluciones sancionatorias de primera instancia emitidas por la UAFE antes de la
entrada en vigor de la vigente Ley Organica de Prevencion, Deteccion y Combate del Delito de
Lavado de Activos y de la Financiacion de Otros Delitos. Asimismo, le corresponde a la maxima
autoridad administrativa de la SCVS resolver los recursos extraordinarios de revision respecto de
las resoluciones emitidas por ésta como resultado de la tramitacion de recursos de apelacion
presentados contra actos administrativos de la UAFE.

Respecto de la primera consulta formulada por la Unidad de Andlisis Financiero y Econémico se
concluye que, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 42, inciso final, 217, 219, 237 y
en la Disposicion Transitoria Segunda del Cédigo Organico Administrativo; en los articulos 17,
letras r) y t), y 82 de la vigente Ley Orgénica de Prevencion, Deteccion y Combate del Delito de
Lavado de Activos y de la Financiacion de Otros Delitos; asi como en el articulo 39 de su
Reglamento General, corresponde a la mdxima autoridad de la Unidad de Analisis Financiero y
Econdémico conocer y resolver los recursos de apelacion y extraordinario de revision, derivados
de los procedimientos administrativos sancionadores de esa Unidad.

Respecto de la segunda consulta formulada por la Unidad de Analisis Financiero y Econémico,
se concluye que, los recursos administrativos derivados de procedimientos administrativos
sancionadores iniciados por dicha Unidad con motivo de infracciones cometidas antes de la
vigencia la nueva Ley Organica de Prevencion, Deteccion y Combate del Delito de Lavado de
Activos y de la Financiacidén y Otros Delitos, seguiran siendo conocidos y resueltos por los
6rganos de control correspondientes a cada sujeto obligado. En el caso de sujetos que no contaren
con un organo de control propio, los recursos deberan ser resueltos por el Ministerio de Economia
y Finanzas, conforme lo previsto en el inciso segundo del articulo 21 de la derogada
LOPDEDLAFD 2016.
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El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Pablica y se limita a

la inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad-deda-entidad consultante y de cualquier otra entidad
publica que lo aplique.
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Oficio No. 13507
Quito, DM., 186 OCT 2025_

Magister

Jomar Cevallos Moreno

Alcalde

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DEL CANTON
SANTA ANA DE COTACACHI

Cotacachi.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. GADMC-A-0288-2025-OF, de 3 de junio de 2025, ingresado en la
Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se formul¢ la siguiente consulta:

“l1) De conformidad al inciso segundo del articulo 66 de la Ley Orgdnica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo, jEs procedente
juridicamente la publicacion en un diario de amplia circulacion en formato
digital el Anuncio del Proyecto que permite fijar el avaliio de los inmuebles en
la localidad donde se realizard la ora (sic) publica?”.

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

El informe juridico No. GADMSAC-PSM-2025-038. de 3 de junio de 2025, suscrito por
la Procuradora Sindica del Gobierno Autéonomo Descentralizado Municipal del Canton
Santa Ana de Cotacachi (en adelante “GADM Cotacachi™), cit6 los articulos 321 y 323
de la Constitucion de la Republica del Ecuador' (en adelante “CRE” ); 5 y 446 del Cédigo
Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion? (en adelante
“"COOTAD"); 66 de la Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del
Suelo? (en adelante “LOOTUGS"); 70 de la Ley Orgénica de Comunicacién®* (en adelante
“LOC"); y, 6 de su Reglamento General’ (en adelante “RGLOC”); asi como el
pronunciamiento emitido por la Procuraduria General del Estado, contenido en el oficio
No. 13160, de 30 de noviembre de 2017. Con base en dicho marco normativo manifestd
v concluyo lo siguiente:

' CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
* COOTAD, publicado en el Suplemenio del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2011).
* LOOTUGS, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 790 de 05 de julio de 2016.
* LOC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 22 de 25 de junio del 2013
* RGLOC, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 383 de 28 de agosto del 2023.
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“En tal virtud, el articulo 70 de la Ley Orgdnica de Comunicacion, asi como el
articulo 6 del Reglamento General, permite a los medios de comunicacion, sean
estos (sic) estos publicos, privados o comunitarios utilizar tecnologias de
informacion y comunicacion para difundir informacion, noticias, entretenimiento
v otros contenidos a través de internet u otras herramientas digitales.

En ese sentido, a fin de cumplir lo establecido en el inciso segundo del articulo
66 de la

Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo, la cual
establece la obligacion a la entidad publica de realizar la publicacion del acto
administrativo de anuncio de proyecto en un diario de amplia circulacion en la
localidad donde se realizard

la obra, puede ser por no solamente dentro de prensa escrita, sino que se podria
realizar a través de medios digitales publicos o privados, produciendo los mismos
efectos legales

que de manera escrita.

5. Pronunciamiento o criterio

En base a los antecedentes y normativa constitucional e infra constitucional
citados ut supra, esta Procuraduria Sindica, establece que es juridicamente
procedente cumplir con lo establecido en el inciso segundo del articulo 66 de la
Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo, esto es la
publicacion del acto administrativo de anuncio de proyecto en un diario de amplia
circulacion en la localidad donde se realizard la obra publica, lo cual se lo
realizard a través de medios digitales de comunicacion publicos, privados o
comunitarios, por cuanto el articulo 70 la Ley Orgdnica de Comunicacion, asi
como el articulo 6 del Reglamento General, permite a los medios de comunicacion
utilizar tecnologias de informacion y comunicacion para difundir informacion,
noticias, entretenimientio y otros conlenidos a través de internet u otras
herramientas digitales”.

Para contar con mayores elementos de analisis, antes de atender su consulta, mediante
oficios No. 11863, 11864 y 11865, de 16 de junio de 2025, este organismo solicito al
Ministerio de Telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacion (en adelante
“MINTEL"), a la Agencia de Regulacién y Control de las Telecomunicaciones (en
adelante “ARCOTEL”), y al Consejo de Desarrollo y Promocion de la Informacion y
Comunicacion (en adelante “CDPIC”), respectivamente, que remitan sus criterios
juridicos institucionales sobre la materia objeto de consulta. Posteriormente, mediante
oficios Nos. 12074 y 12075, de 2 de julio de 2025, se insisti6 en los requerimientos
dirigidos a ARCOTEL y CDPIC, respectivamente, sin que se haya recibido respuesta.

El MINTEL atendié el requerimiento mediante oficio No. MINTEL-MINTEL-2025-
0217-0, de 24 de junio de 2025, al que adjunt6 el memorando No. MINTEL-CGJ-2025-
0111-M, de 23 de junio de 2025, suscrito por el Coordinador General Juridico. Ademas
de las normas citadas por la entidad consultante, el MINTEL refirié los articulos 2. 140 y
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141 de la Ley Organica de Telecomunicaciones® (en adelante “LOT"); 5y 88 de la LOC;
y, 66 del RGLOC; y, con fundamento en dichas disposiciones, se abstuvo de emitir
criterio juridico:

“El Ministerio de Telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacion de
conformidad con lo establecido en los articulos 140y 141 de la Ley Orgdnica de
Telecomunicaciones, ejerce la rectoria en materia de telecomunicaciones y de la
sociedad de la informacion, informatica, tecnologias de la informacion y las
comunicaciones y de la seguridad de la informacion, correspondiéndole en ese
marco el establecimiento de politicas, directrices y planes. Asi mismo, se prevé en
la normativa antes descrita que no corresponde al objeto y ambito de dicha Ley
la regulacion de contenidos.

Por otra parte, la Ley Orgdnica de Comunicacion asi como su Reglamento
General establecen el marco juridico con la determinacion, funcionamiento y
gestion de los medios de comunicacion, asi como el uso de las frecuencias del
espectro radioeléctrico, razon por la cual esta Cartera de Estado no es
competente para regular contenidos de los medios de comunicacion ni tampoco
gestion y control de los medios de comunicacion. En consecuencia, no puede
pronunciarse respecto de la procedencia juridica para cumplir con los requisitos
establecidos en la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de
Suelo, mas aun al tratarse del cumplimiento de un procedimiento administrativo”
(el énfasis corresponde al texto original)

De lo expuesto se advierte que el criterio de la entidad consultante concluye que la
publicacion digital del anuncio del proyecto en la edicion digital de un diario de amplia
circulacion produciria los mismos efectos juridicos que su publicacion impresa.

2. Anilisis. -

Para facilitar el estudio de la materia objeto de la consulta, el analisis desarrollaréd los
siguientes puntos: i) anuncio del proyecto y avaltio del bien; y, ii) naturaleza de los medios
de comunicacion.,

2.1. Anuncio del proyecto y avalio del bien. -

Segin el articulo 226 de la CRE, las instituciones del Estado, sus organismos,
dependencias y servidores publicos Unicamente 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 consagra el derecho a la seguridad juridica,
el cual se garantiza mediante la existencia de normas juridicas previas, claras y publicas,
aplicadas por autoridades competentes.

& LOT, publicado en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 439 de 18 de febrero del 2015
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De acuerdo con el articulo 321 de la CRE, el Estado reconoce y garantiza el “derecho a
la propiedad en sus formas publica, privada, comunitaria, estatal, asociativa,
cooperativa, mixta”. Para ejecutar planes de desarrollo social, manejo sustentable del
ambiente y de bienestar colectivo, “las instituciones del Estado, por razones de utilidad
publica o interés social y nacional, podran declarar la expropiacion de bienes, previa
Jjusta valoracioén, indemnizacion y pago de conformidad con la ley”, prohibiéndose toda
forma de confiscacion, de acuerdo con lo previsto en el articulo 323 ibidem.

En esa linea, el articulo 60 de la LOOTUGS prevé instrumentos para regular el mercado
del suelo, evitar las practicas especulativas sobre los bienes inmuebles y facilitar la
adquisicion de suelo publico para el desarrollo de actuaciones urbanisticas. Dichos
instrumentos son “el derecho de adquisicion preferente, la declaracion de desarrollo y
construccion  prioritaria, la declaracion de zona de interés social,
el anuncio de proyecto, las afectaciones, el derecho de superficie y los bancos de suelo™
(énfasis afiadido).

El articulo 66 de la LOOTUGS define al anuncio del proyecto como el “instrumento que
permite fijar el avalio de los inmuebles dentro de la zona de influencia de obras
publicas, al valor de la fecha del anuncio publico de las respectivas obras, a fin de evitar
el pago de un sobreprecio en caso de expropiaciones inmediatas o futuras”. Agrega en
su segundo inciso que:

“El anuncio serda obligatorio y se realizard mediante acto administrativo que
serd publicado en un diario de amplia circulacion en la localidad donde se
realizard la obra, en la pagina electronica institucional, y sera notificado al
propietario del predio, la dependencia de avaluos y catastros del respectivo
Gobierno Autonomo Descentralizado municipal o metropolitano y al registrador
de la propiedad, en el que se establecera el area de influencia del proyecto y su
plazo de inicio, que no serd superior a tres afios desde su notificacion” (énfasis
afadido).

El tercer inciso de la norma en cita establece que “En el caso de no concretarse
el proyecto anunciado, en el plazo establecido en el inciso anterior, el acto
administrativo quedard de oficio sin efecto, debiendo notificarlo a la dependencia de
avaluos y catastros del respectivo Gobierno Auténomo Descentralizado municipal o
metropolitano, a los propietarios de los predios afectados y al registrador de la
propiedad” (énfasis afladido).

En armonia con lo anterior, el articulo 58 de la Ley Organica del Sistema Nacional de
Contratacion Pablica’ prevé que, para la adquisicion de un bien inmueble, “las mdximas
autoridades de las instituciones publicas resolveran declararlo de utilidad publica o de
interés social, mediante acto debidamente motivado”, y, previo a la declaratoria, “e/
organo competente del Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal o Metropolitano

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

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
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fijard o actualizara el avaliio del bien objeto de la declaratoria, de oficio, o a peticion
de parte en el término de treinta (30) dias” (énfasis afiadido).

De manera complementaria, el articulo 217 del Reglamento General a la Ley Orgéanica
del Sistema Nacional de Contratacion Publica® (en adelante “RGLOSNCP”) dispone,
respecto de la notificacion de la declaratoria de utilidad publica o interés social, que “La
notificacion de la declaratoria de utilidad publica a las personas cuyo domicilio o correo
electronico no sea posible determinar, se realizard mediante dos publicaciones en dias
diferentes y en un periodico de amplia circulacion del lugar donde se encuentre ubicado
el inmueble objeto de la declaratoria™.

El numeral 1 de la Disposicion General Segunda de la LOOTUGS establece que los otros
niveles de gobierno, en el marco de sus competencias, emplearan, entre otros, los
siguientes instrumentos de gestion del suelo: “Anuncio de proyectos. Todos los niveles
de gobierno anunciardn los proyectos para las obras que vayan a ejecutar de
conformidad con lo establecido en esta Ley”.

De lo expuesto se observa que: i) las instituciones del Estado, por razones de utilidad
publica o interés social y nacional, pueden declarar la expropiacion de bienes, previa justa
valoracion, indemnizacion y pago; i) los instrumentos para regular el mercado del suelo
establecen mecanismos que evitan las practicas especulativas sobre los bienes inmuebles
y facilitan la adquisicion de suelo publico para el desarrollo de actuaciones urbanisticas;
uno de esos instrumentos es el anuncio de proyecto; iii) el anuncio de proyecto fija el
avalto de los inmuebles dentro de la zona de influencia, a la fecha del anuncio, para evitar
sobreprecios en eventuales expropiaciones; iv) el anuncio del proyecto es obligatorio y se
realiza mediante acto administrativo publicado en un diario de amplia circulacién en la
localidad donde se realizara la obra; v) cuando no sea posible determinar el
domicilio/residencia/correo de la persona interesada, el RGLOSNCP contempla
publicaciones en periédicos de amplia circulacion del lugar donde se encuentra el bien
como mecanismo de notificacion o citacion.

2.2. Naturaleza de los medios de comunicacion. -

Segun el articulo 1 de la LOC, ésta ley tiene como objeto “desarrollar, proteger,
promover, garantizar, regular y fomentar, el ejercicio de los derechos a la
comunicacion”, adicionalmente, el inciso segundo indica que éste comprende también la
desconcentracion de frecuencias, proteccion del derecho a ejercer la libertad de expresion,
v a “buscar, recibir y difundir informacion e ideas de toda indole a través de medios
de comunicacion”.

Para los efectos de dicha ley, el articulo 3 entiende por contenido comunicacional “todo
tipo de informacion u opinion que se produzca, reciba, difunda e intercambie a través de
los medios de comunicacion social”.

§ pLOSNCP, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 87 de 20 de junio de 2022.
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El articulo 5 define a los medios de comunicacion social como “organizaciones publicas,
privadas y comunitarias, asi como a los concesionarios de frecuencias de radio y
television, que ejercen la difusion masiva de contenidos comunicacionales, a través de
medios impresos, radio, television y audio o video por suscripcion, cuyos contenidos
pueden ser generados o replicados por el medio de comunicacion a través de internet”

Concordante, el articulo 6 del RGLOC establece que los medios sefialados en el articulo
70 de la LOC (entiéndase medios publicos, privados y comunitarios) “podran utilizar
tecnologias de informacion y comunicacion para difundir informacion, noticias,
entretenimiento y otros contenidos a través de internet u otras herramientas digitales,
que incluye sitios web, aplicaciones moviles, redes sociales, plataformas de video y audio
en linea, blogs y otros canales” (énfasis afiadido).

Para determinar el alcance territorial de los medios de comunicacion social, el articulo 6
de la LOC prevé que:

“Alcance territorial. Los medios de comunicacion social adquieren cardcter
nacional cuando su cobertura, publicacion o circulacion, segiun corresponda,
llegue a mas del 30% o mas de la poblacion del pais, de acuerdo al ultimo censo
nacional.

Para contabilizar y verificar la adecuacion al pardametro antes establecido, se
considerard de forma conjunta a todas las companias que operen un mismo medio
audiovisual o impreso nacional, ya sea de forma directa a titulo de ediciones
regionales o con cualquier otro mecanismo.

Los medios de comunicacion social adquieren cardcter regional cuando su
cobertura, publicacion o circulacion segiin corresponda, llegue a mads del 5% y
hasta el 30% de la poblacion del pais de acuerdo al ultimo censo nacional.

Los medios de comunicacion de cardcter local adquieren su cardcter cuando su
cobertura, publicacion o circulacion, segiin corresponda llegue hasta el 5% de la
poblacion del pais, de acuerdo al ultimo censo nacional”.

De acuerdo con el articulo 8 de la LOC, los medios de comunicacion., en general,
difundiran prevalentemente contenidos informativos, educativos y culturales. A su vez,
el articulo 60 clasifica los contenidos de radiodifusion sonora, television, sistemas de
audio y video por suscripcion y medios impresos en: “i) informativos (I); ii) de opinion
(0); iii) formativos/educativos/culturales (F); iv) de entretenimiento (E); v) deportivos
(D), y vi) publicitarios (P)".

Por su parte, el articulo 70 de la LOC establece que los medios de comunicacién social
son de tres tipos: “1. Publicos; 2. Privados; y, 3. Comunitarios”. Segin el articulo 88,
¢stos deben registrarse obligatoriamente en el catastro a cargo del Consejo de Desarrollo
y Promocioén de la Informacion y Comunicacion; “Los medios de comunicacion que no
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cumplan con la obligacion de registro no podrdn pautar publicidad de ninguna entidad
del Estado”.

De lo expuesto a lo largo del presente se desprende que: i) los medios de comunicacion
social son organizaciones publicas, privadas y comunitarias, que ejercen la difusion
masiva de contenidos comunicacionales, a través de medios impresos, radio, television y
audio o video por suscripcion, cuyos contenidos pueden ser generados o replicados a
través de internet; 7j) la difusion digital (web, aplicaciones, redes, plataformas de audio y
video) estd prevista y habilitada por el RGLOC, en concordancia con la LOC; y, iii) el
caracter local, regional o nacional de un medio se determina por su cobertura, publicacion
o circulacion segun los parametros del articulo 6 de la LOC y el ultimo censo nacional.

3. Pronunciamiento, -

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de conformidad con los
articulos 66 de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo; 5,
6 y 70 de la Ley Organica de Comunicacion y 6 de su Reglamento General, es procedente
que el anuncio del proyecto de una obra publica, realizado mediante acto administrativo
por la autoridad competente, sea publicado en un diario que utilice medios digitales para

su circulacion, siempre que éste sea de amplia circulacion (digital) en la localidad donde

se realizard la obra.

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,

Mgs. Roberto Carlos Kury Pesantes
Ministro de Telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacion
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Magister

Hans Willi Ehmig Dillon

Superintendente de Competencia Econémica
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. SCE-2025-703, de 10 de septiembre de 2023, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado en la misma fecha, se formuld la
siguiente consulta:

“;Deben los plazos fijados en dias en la LORCPM continuar rigiéndose bajo
las reglas del Cédigo Civil, o corresponde reinterpretarlos como términos en
dias hdbiles administrativos, en aplicacion de los articulos 158 y 159 del COA,
conforme a la reforma de la Disposicion General Primera de la LORCPM
(2023)?”.

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

El informe juridico No. SCE-DS-INJ-2025-010, de 10 de septiembre de 2025, suscrito
por el Intendente Nacional Juridico de la Superintendencia de Competencia Econdmica
(en adelante, “SCE "), fundamentd el analisis en los articulos 82 y 226 de la Constitucion
de la Republica del Ecuador! (en adelante, “CRE"); 73 del Cédigo Organico General de
Procesos® (en adelante, “COGEP ) 22, 134, 158, 159, 160 y Disposicion Transitoria
Primera del Codigo Orgénico Administrativo® (en adelante, “COA”); 33 y 35 del Codigo
Civil* (en adelante, “CC™); y, el pronunciamiento emitido por esta Procuraduria General
del Estado contenido en el oficio No. 06578, de 11 de noviembre de 2019. Con base en
dichas normas, concluyé:

“3, ANALISIS: (...)

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

* COGEP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 506 de 22 de mayo de 2015,
* COA, publicado en el Suplemento del Registro Qficial No. 31 de 7 de julio de 2017.

Y CC. publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 20035.
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A la fecha de expedicion y entrada en vigencia de la LORCPM y el RLORCPM,
segiin las reglas establecidas en el Codigo Civil y en su momento en el Codigo de
Procedimiento Civil, asi como a lo establecido en el COGEP, en las leyes los
plazos se entendian que eran completos y comprendian todos los dias calendario
incluyendo los feriados, excepto cuando la ley seRalare expresamente que el plazo
es de dias utiles, en cuyo caso no se contabilizan los feriados. (...)

Posteriormente, con las reformas a la LORCPM y en especial la acaecida en el
ano 2023, se introdujo de manera expresa la posibilidad de la SCE aplique de
manera supletoria el COA, lo que conlleva a acudir a las reglas generales del
COA previstas en los articulos 158, 159 a fin de no incurrir en una interpretacion
extensiva en la aplicacion de la LORCPM. (...)

4. CRITERIO JURIDICO

En orden del andlisis efectuado es criterio de esta Intendencia que para el
computo de plazos y términos previstos en la LORCPM y el RLORCPM, en
ausencia de una regulacion expresa y especial dentro de la LORCPM sobre la
Jforma de cémputo de plazos, es juridicamente aplicable las normas contenidas en
los articulos 158, 159 y 160 del COA como norma supletoria”.

2. Analisis.-

Con el propésito de facilitar el estudio del tema planteado en su consulta, el presente
andlisis se estructura en los siguientes puntos: i) Principio de legalidad y confianza
legitima; ii) la LORCPM como norma especial en la materia y la reforma que habilita la
aplicacion del COA.

2.1. Principio de legalidad y confianza legitima.-

El articulo 82 de la CRE garantiza el derecho a la seguridad juridica mediante normas
previas, claras y putblicas, aplicadas por autoridades competentes. A su vez, el articulo
226 establece el principio de legalidad en el derecho publico, segtin el cual las entidades
estatales solo pueden ejercer las competencias atribuidas por el ordenamiento juridico.
El articulo 213 ibidem dispone que “Las facultades espectficas de las superintendencias
v las areas que requieran del control, auditoria y vigilancia de cada una de ellas se
determinardan de acuerdo con la ley”.

En este orden de ideas, el articulo 22 del COA, que se refiere a los principios de seguridad
juridica y confianza legitima, establece que las administraciones publicas actuaran bajo
los criterios de certeza y previsibilidad, y precisa que la actuacién administrativa “serd
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respetuosa con las expectativas que razonablemente haya generado la propia
administracion publica en el pasado ™.

En ese contexto, la SCE forma parte del sector ptblico conforme al articulo 225 numeral
1 de la CRE, y por tanto se encuentra sujeta al ambito de aplicacion del COA, que regula
el ejercicio de la funcion administrativa.

De ello se desprende que: i) la SCE esta sujeta al principio de legalidad; ii) el ejercicio
de su funcion administrativa se rige por el COA; y iii) debe actuar con respeto a la
seguridad juridica y la confianza legitima.

2.2. La LORCPM como norma especial en la materia y la reforma que habilita la
aplicacion del COA.-

Antes a la reforma introducida en mayo de 2023 a la Ley Orgéanica de Regulacién y
Control Del Poder de Mercado® (en adelante, “LORCPM”), la Procuraduria General del
Estado, con pronunciamiento contenido en el oficio No. 06578, de 11 de noviembre de
2019, concluyo lo siguiente:

“3. Pronunciamiento.-

Por lo expuesto, en atencion a los términos de su primera consulta se concluye
que, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 39 del CC y 3, numeral 1
de la LOGJCC, el COA no ha derogado, ni expresa ni tdacitamente, las
disposiciones previstas en la LORCPM concernientes al procedimiento
sancionador especial y los recursos administrativos.

En tal virtud, respecto de la segunda consulta se concluye que las condiciones,
términos y plazos, causales y caracteristicas del procedimiento sancionador
especial establecido por la LORCPM se encuentran vigentes.

Finalmente, de conformidad con la Disposicion Transitoria Novena del COA,
corresponde a la Asamblea Nacional la armonizacion y adecuacion del
ordenamiento juridico, a fin de que la LORCPM sea compatible con las
disposiciones contenidas en el COA.” '

Por su parte la Disposicion General Primera de la LORCPM, reformada por el numeral
24 de la Disposicion reformatoria segunda de la Ley Organica Reformatoria de Diversos
Cuerpos Legales, para el Fortalecimiento, Proteccion, Impulso y Promocion de las
Organizaciones de la Economia Popular y Solidaria, Artesanos, Pequefios Productores,
Microempresas y Emprendimientos®, establece lo siguiente:

* LORCPM, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 535 de 13 de octubre de 2011.

8 Ley Orgdnica Reformatoria de Diversos Cuerpos Legales, para el Fortalecimiento, Proteccién, Impulso y Promocion de las
Organizaciones de la Economia Popular y Solidaria, Artesanos, Pequefios Productores, Microempresas y Emprendimientos,
publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 311 de 16 de mayo de 2023,
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“DISPOSICIONES GENERALES

Primera.- En lo no previsto en esta Ley se estard a lo dispuesto en la, Codigo
Organico Administrativo, Codigo General de Procesos, Cédigo Orgdnico
Integral Penal, Ley Organica de Servicio Publico y las demds leyes y regulaciones
aplicables.

Sin perjuicio de la supletoriedad normativa sefialada en el pdrrafo anterior, estad
prohibida la interpretacion extensiva en la aplicacion de la presente Ley”

Ast, el articulo 134 del COA dispone que “Las reglas contenidas en este Titulo se aplican
al procedimiento administrativo, a los procedimientos especiales y a los procedimientos
para la provision de bienes y servicios publicos, en lo que no afecte a las normas
especiales que rigen su provision”: y, el inciso tercero del mismo articulo agregar que:
“Los procedimientos para el ejercicio de la potestad sancionadora y la ejecucion
coactiva son especiales y se regulan en el Libro Tercero de este Codigo”.

En cuanto al computo del tiempo en los procedimientos administrativos, el segundo inciso
del articulo 158 del COA, aplicable para el tema materia de consulta, dispone que: “Los
términos solo pueden fijarse en dias y los plazos en meses o en afos. Se prohibe la fijacion
de términos o plazos en horas”.

En cuanto al coémputo de los términos, el primer inciso del articulo 159 del COA prevé
que se excluyen “los dias sabados, domingos y los declarados feriados”; y, el segundo
inciso del articulo ibidem sefiala que los “dias declarados como feriados en la
Jurisdiccion de la persona interesada, se entenderdn como tal, en la sede del érgano
administrativo o viceversa".

Sobre la aplicacion de los articulos 158 y 159 del COA, para el célculo de los tiempos
establecidos en dias, esta Procuraduria se ha pronunciado en forma reiterada en el sentido
de que “en las disposiciones en que se sefiale un periodo de tiempo en ‘dias’ debe
entenderse como término”.

Asi, la Disposicion Transitoria Primera del COA expresamente prevé que “Los términos
v plazos fijados en dias, meses o afios que hayan iniciado su decurso con anterioridad a
la vigencia de este Codigo, se computardn y fenecerdn de conformidad con el
ordenamiento juridico que les resulte aplicable, segun la fecha de inicio”, el mismo
articulo agrega “Para todos los propositos legales, toda norma juridica que haya fijado
términos o plazos en meses o aios, se interpretard de conformidad con las reglas
previstas en este Codigo”.

Finalmente, el numeral 1 del articulo 3 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales
establece las reglas de solucion de antinomias y seflala que “Cuando existan
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contradicciones entre normas juridicas, se aplicard la competente, la jerdrquicamente
superior, la especial, o la posterior”.

Del analisis efectuado se desprende que: i) en la LORPCM no esté prevista la forma de
computar plazos en dias, meses y afios; ii) la Disposicion General Primera dispone que,
en lo no previsto en la LORCPM, se aplicara el COA; iii) en consecuencia, los plazos
fijados en dias en la LORCPM deben regirse, de manera general, por las reglas del COA
(dias habiles). iv) los términos o plazos establecidos en “dias calendarios™ por la
LORCPM deben ser computados como plazo toda vez que ésta es ley especial frente al
COA.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la consulta se concluye que. la Disposicién General Primera
de la LORCPM (reformada el 22 de mayo de 2023) introdujo expresamente la aplicacion
del Codigo Orgénico Administrativo en lo no previsto en dicha ley.

En consecuencia, a partir de la entrada en vigencia de dicha reforma, el computo de los
plazos fijados en dias en la LORCPM debe realizarse segin lo dispuesto en los articulos
158 y 159 del COA, aplicando el criterio de dias habiles — ya que los plazos se fijan en
meses o en afos —. Por otra parte, en caso de que la LORCPM prevea plazos o términos
en “dias calendario”, éstos deberan ser computados como plazo.

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

Atentamente,

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
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Magister

Marciana Auxiliadora Valdivieso Zamora

Alcaldesa

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DEL CANTON
MANTA

Manta. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. MTA-ALCM-OFI-100720250950, de 10 de julio de 2025, ingresado
en el correo institucional de la Procuraduria General del Estado el 17 de septiembre de
2025, se formularon las siguientes consultas:

“Dada la ambigiiedad en el segundo inciso del articulo 61 del COOTAD,
respecto del inicio del periodo de duracién del cargo del vicealcalde o
vicealcaldesa, que es de dos aiios, y considerando que el GADMC-Manta lo
regulo a través de la ordenanza que contiene el Codigo Municipal del canton:
i) cel periodo de dos aiios inicia desde la eleccion del vicealcalde o vicealcaldesa,
en los casos de eleccion posterior a la sesion inaugural?; o, por el contrario,
indistintamente del momento en que se designe al vicealcalde o vicealcaldesa:
ii) el periodo siempre deberd considerarse desde la sesion inaugural, con base
en el contenido del articulo 317 del COOTAD?”.

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

El informe juridico No. MTA-DPSI-INF-090720251456, de 9 de julio de 2025, suscrito
por el Procurador Sindico del Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal del Cantén
Manta (en adelante “GADM Manta”), cité como fundamento los articulos 5, 57 letras a)
y 0), 61 y 317 del Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion' (en adelante “COOTAD ”); 20 del Cédigo Legal Municipal del Cantén
Manta’ (en adelante “CLMCM”); y el pronunciamiento emitido por este organismo
contenido en el oficio No. 06842, de 27 de noviembre de 2019. Con base en dichas
disposiciones, el informe analizé y concluy6 lo siguiente:

! COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.
? CLMCM, Cadificacién 2023, publicado en la Edicion Especial del Registro Oficial No. 920 de 19 de junio de 2023,
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“2.1. Sobre la duracion y el ejercicio del cargo de vicealcalde.

(...) De los presupuestos normativos se desprende que. i) el periodo bienal del
cargo de vicealcalde empieza desde el momento en que es elegido por el concejo
municipal en ejercicio de esta atribucion, y, ii) la eleccion del vicealcalde otorga
un derecho politico individual al concejal electo, que no puede ser desconocido
arbitrariamente sin incurrir en una vulneracion a la seguridad juridica.

2.2. Sobre la eleccion del vicealcalde en funciones.

(...) Tal designacion se realizo con ocasion a la renuncia del vicealcalde anterior
(...) generdndose la vacante del cargo; en consecuencia, el Concejo Municipal de
Manta, al haber elegido el 10 de octubre de 2024, al concejal (...) como
Vicealcalde de Manta, al amparo del inciso segundo del articulo 61 del COOTAD,
en concordancia con el inciso tercero del articulo 20 del Codigo Municipal de
Manta, su periodo bienal del cargo concluiria el 10 de octubre de 2026, y
cualquier eleccion anticipada originaria la vulneracion de su derecho de ejercer
el periodo de dos arios para el cual fue electo, salvo que se presente circunstancias
de revocatoria, renuncia o ausencia definitiva del cargo.

2.3. Sobre el principio de alternabilidad.

(...) Este principio no implica un cambio anticipado ni automdtico del concejal
electo como vicealcalde, sino que debe observarse al momento de cada nueva
eleccion, garantizando una rotacion representativa del binomio del ejecutivo
municipal; por tanto, no puede interpretarse como fundamento para desconocer
un periodo legalmente concedido ni menos aun para imponer una eleccion
anticipada al margen de las regulaciones respectivas.

La alternabilidad requiere que el cargo de vicealcalde no sea ejercido por mds
de dos afios, sin perjuicio de la reeleccion, en este contexto, este principio no
puede ser considerado como argumento para forzar una nueva eleccion sin que
haya transcurrido este periodo o ante la existencia de circunstancias de
revocaloria, renuncia o ausencia definitiva del cargo.

3. PRONUNCIAMIENTO:

En mérito de lo expuesto, esta Procuraduria Sindica concluye que, el vicealcalde
actual del GADMC-Manta (...) elegido legalmente por el Concejo Municipal de
Manta, el 10 de octubre de 2024, al ejercer un derecho politico individual desde
su eleccion, sus funciones deben durar hasta el 10 de octubre de 2026, periodo en
el que se computan los dos aiios establecido en el segundo inciso del articulo 61
del COOTAD:; y, su relevo sin perjuicio de la reeleccion, solo puede producirse
ante circunstancias de revocatoria, renuncia o ausencia definitiva del cargo. La
invocacion del principio de alternabilidad fuera de este contexto es juridicamente
improcedente.
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Finalmente, el articulo 317 del COOTAD, determina el momento en el que se elige
por primera vez al vicealcalde o vicealcaldesa dentro de un nuevo periodo de
gobierno, siendo exclusivamente en la sesion inaugural del concejo municipal; no
obstante, dado que en el GADMC-Manta se han realizado miiltiples elecciones de
vicealcaldes, posteriores a la sesion inaugural del 16 de mayo de 2023, enunciada
disposicion no puede interpretarse como una obligacion de efectuar una nueva
eleccion a la mitad del periodo del concejo municipal, puesto que proceder de
esta manera afectaria derechos adquiridos y contravendria la seguridad juridica
en los términos senalados en el presente pronunciamiento”.

2. Analisis. -

Con el propoésito de facilitar el estudio del tema planteado en su consulta, el presente
analisis abordara los siguientes puntos: i) la naturaleza juridica de la designacion de
vicealcalde o vicealcaldesa y el periodo de sus funciones; y, ii) la autonomia politica y
administrativa del concejo municipal.

2.1. La designacion de vicealcalde o vicealcaldesa. -

El articulo 226 de la CRE’ establece que las instituciones del Estado, sus organismos,
dependencias y servidores publicos Ginicamente 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 consagra el derecho a la seguridad juridica y
se garantiza mediante la existencia de normas juridicas previas, claras, publicas y
aplicadas por autoridades competentes.

En el ambito municipal, el articulo 253 de la CRE prevé que el concejo cantonal “estard
integrado por la alcaldesa o alcalde y las concejalas y concejales elegidos por votacion
popular, entre quienes se elegira una vicealcaldesa o vicealcalde”, afiadiendo que “La
alcaldesa o alcalde sera su maxima autoridad administrativa y lo presidira con voto
dirimente”.

En coherencia con lo anterior, el articulo 56 del COOTAD establece que el concejo
municipal “es el drgano de legislacion y fiscalizacion del gobierno auténomo
descentralizado municipal”, integrado por el alcalde o alcaldesa y los concejales o
concejalas elegidos por votacion popular.

A su vez, el literal o) del articulo 57 del COOTAD establece que es atribucion del concejo
“Elegir de entre sus miembros al vicealcalde o vicealcaldesa del gobierno autonomo
descentralizado municipal ", en observancia de los principios de paridad y alternabilidad.
Disposicion andloga consta en el literal n) del articulo 87 respecto de los concejos
metropolitanos.

¥ CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
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El articulo 61 del COOTAD, contenido en la Seccion Cuarta: “Del Vicealcalde o
Vicealcaldesa”, del Capitulo III: “Gobierno Autéonomo Descentralizado Municipal ",
dispone:

“Art. 61.- Vicealcalde o Vicealcaldesa.- El vicealcalde o vicealcaldesa es la
segunda autoridad del gobierno auténomo descentralizado municipal, elegido
por la mayoria absoluta del concejo municipal de entre sus miembros, respetando
el principio de paridad de género, excepto cuando debido a la conformacion del
concejo no sea posible la aplicacion de este principio.

El o la concejal electa, durard dos afios en sus funciones y podrd ser reelegida
o reelegido.

Su designacion no implica la pérdida de la calidad de concejal o concejala.
Reemplazara al alcalde o alcaldesa en caso de ausencia y en los casos
expresamente previstos en la ley” (énfasis afladido).

En concordancia, el literal a) del articulo 62 del COOTAD establece que una de las
atribuciones del vicealcalde es “Subrogar al alcalde o alcaldesa, en caso de ausencia
temporal mayor a tres dias y durante el tiempo que dure la misma. En caso de ausencia
definitiva, el o la vicealcaldesa asumird hasta terminar el periodo. La autoridad
reemplazante recibira la remuneracion correspondiente a la primera autoridad del
ejecutivo”.

Ahora bien, conforme al articulo 316 del COOTAD, los drganos legislativos de los
gobiernos autonomos descentralizados celebraran cuatro tipos de sesiones: “1. Inaugural;
2. Ordinaria; 3. Extraordinaria; y, 4. Conmemorativa”. Asi, de acuerdo con el articulo
317 ibidem, una vez acreditada la calidad de los integrantes por parte del Consejo
Nacional Electoral, el drgano legislativo se instalara “en sesion inaugural convocada por
el ejecutivo electo del correspondiente gobierno autonomo en la sede respectiva, de
acuerdo con la ley que regula los procesos electorales. De existir quérum, declarara
constituido al organo legislativo”.

Por otra parte, el segundo inciso del precitado articulo dispone que los concejos
municipales “procederdn a elegir de entre sus miembros a la segunda autoridad del
efecutivo del correspondiente gobierno, de acuerdo con el principio de paridad entre
mujeres y hombres”, esto es, en caso de que la alcaldia le corresponda a un hombre,
obligatoriamente se elegird de entre sus concejales a una mujer como vicealcaldesa, y en
caso de que la alcaldia le corresponda a una mujer, se designara de entre los concejales al
vicealcalde.

Del mismo modo, el inciso final del articulo 167 de la Ley Organica Electoral y de
Organizaciones Politicas de la Republica del Ecuador (en adelante, “LOE™) dispone
que, “En todos los casos de designacion de vicealcalde o vicealcaldesa, cualquiera sea
la circunstancia, se respetara el principio de paridad, eligiendo entre los concejales a un

* LOE, publicada en ei Suplemento del Registro Oficial No. 578 de 27 de abril de 2009,
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hombre en caso de que la primera autoridad de la alcaldia sea mujer o a una mujer, en
caso que sea hombre”.

En relaciéon con la regla de paridad, sus excepciones y aplicacion en la eleccion de
vicealcalde, la sentencia de la Corte Constitucional No. 1041-19-JP/25, de 9 de enero de
2025, interpreto el alcance del articulo 317 del COOTAD y desarroll6 el contenido
sustancial del principio de paridad. Dicha sentencia, en lo principal, sefialo:

“232.En opinion de esta Corte, aunque la letra del articulo 317 del COOTAD
habla de que el concejo municipal ‘elegir[d] de entre sus miembros a la segunda
autoridad del ejecutivo del correspondiente gobierno de acuerdo con el principio
de paridad entre hombres y mujeres en donde fuere posible’, lo que estd
prescribiendo es una regla de paridad segiin la cual esa segunda autoridad debe
ser mujer si el alcalde es hombre o viceversa, ya que si la intencion del
legislacion habria sido solamente aludir al principio de paridad, reiterando lo ya
establecido por la Constitucion, no habria escrito ‘en donde sea posible’. La
connotacion de esta frase no puede ser otra que asumir como un mandato
perentorio aquella medida de accion afirmativa. La dificultad que resta abordar
es, mas bien, el significado de aquella frase.

233.La regla de paridad del articulo 317 del COOTAD tendria como salvedad
la imposibilidad de su aplicacion. Dicha imposibilidad puede ser fictica o
normativa. Seria de tipo factico en dos hipétesis. (i) cuando el concejo municipal
se integre enteramente por hombres, y (ii) cuando, habiendo una o mds mujeres,
ninguna de ellas aceptara el cargo” (énfasis afiadido).

De lo expuesto se desprende que: i) el concejo municipal esta integrado por el alcalde o
alcaldesa y los concejales elegidos por votacion popular, de entre quienes se elige a la
segunda autoridad; ii) la designacion de vicealcalde o vicealcaldesa la debe realizar el
concejo municipal en la sesion inaugural convocada por el ejecutivo electo del
correspondiente gobierno autonomo municipal o metropolitano en la sede respectiva, una
vez acreditada la calidad de sus miembros por el Consejo Nacional Electoral; iii) dicha
designacion requiere mayoria absoluta y tiene una duracién de dos afios, con posibilidad
de reeleccion, observando el principio de paridad; y, iv) entre las funciones principales
del vicealcalde se encuentra la subrogacién temporal o definitiva de la maxima autoridad.

2.2. Autonomia politica y administrativa del concejo municipal. -

Los articulos 238 y 239 de la CRE reconocen a los gobiernos autonomos descentralizados
(en adelante “GAD”), incluidos los municipales y metropolitanos, autonomia politica,
administrativa y financiera. Dicha autonomia se articula en un sistema nacional de
competencias de cardcter obligatorio y progresivo, orientado a garantizar el desarrollo
territorial equilibrado.

El articulo 240 ibidem determina que los GAD “‘tendrdn facultades legislativas en el
dambito de sus competencias y jurisdicciones territoriales”, y que todos los gobiernos
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autobnomos “‘ejercerdn facultades ejecutivas en el ambito de sus competencias y
Jurisdicciones territoriales” (énfasis afiadido).

El articulo 5 del COOTAD prescribe que la autonomia de los GAD comprende el derecho
y la capacidad efectiva de esos niveles de gobierno para “regirse mediante normas y
drganos de gobierno propios, en sus respectivas circunscripciones territoriales, bajo su
responsabilidad, sin intervencion de otro nivel de gobierno y en beneficio de sus
habitantes ”. Esta autonomia se ejerce de manera responsable y solidaria, sin poner en
riesgo el cardcter unitario del Estado.

En adicion a lo anterior, el segundo inciso del articulo precitado establece que la
autonomia politica es la “capacidad de cada gobierno auténomo descentralizado para
impulsar procesos y formas de desarrollo acordes a la historia, cultura y caracteristicas
propias de la circunscripcion territorial. Se expresa en el pleno ejercicio de las facultades
normativas y ejecutivas sobre las competencias de su responsabilidad”, asi como
también, “las facultades que de manera concurrente se vayan asumiendo; la capacidad
de emitir politicas publicas territoriales; la eleccion directa que los ciudadanos hacen de
sus autoridades mediante sufragio universal, directo y secreto; y, el ejercicio de la
participacion ciudadana .

Por dltimo, el tercer inciso del mencionado articulo dispone que la autonomia
administrativa “consiste en el pleno ejercicio de la facultad de organizacion y de gestion
de sus talentos humanos y recursos materiales para el ejercicio de sus competencias y
cumplimiento de sus atribuciones, en forma directa o delegada, conforme a lo previsto
en la Constitucion y la ley”.

En ejercicio de esta autonomia, el GADM Manta expidié el Cédigo Legal Municipal del
Cantén Manta® (en adelante “CLMCM™), como un “instrumento y compendio de
normativas que le permiten tanto al ciudadano como a la administracion garantizar la
seguridad juridica”, segln lo dispuesto por el articulo 1 de esta norma.

Ahora bien, respecto de la eleccion del vicealcalde o vicealcaldesa, los incisos segundo y
tercero del articulo 20 del CLMCM disponen lo siguiente:

“El Concejo Municipal del GADMC-Manta procederd a elegir de entre sus
miembros a la segunda autoridad del ejecutivo, de acuerdo con el principio de
paridad entre mujeres y hombres; y. de fuera de su seno, al secretario (a) del
Concejo de una terna presentada por el ejecutivo del GADMC-Manta. En el caso
que la alcaldia le corresponda a un hombre, obligatoriamente se elegird de sus
concejalas a una mujer como vicealcaldesa, v, en el caso que la alcaldia le
corresponda a una mujer se designara de entre los concejales al vicealcalde. Se
entenderd que no es posible aplicar este principio cuando todos los integrantes
del Concejo Municipal sean del mismo sexo, o uno solo pertenezca a otro sexo y
se excuse de aceptar la candidatura.

! Cédigo Legal Municipal del Cantén Manta, Codificacion 2023, publicado en la Edicion Especial del Registro Oficial No. 920 de
19 de junio de 2023,
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El periodo para el cual se elige a la vicealcaldesa o vicealcalde serd de dos afios
contados desde su eleccion, pudiendo ser reelegido (a). El ejecutivo del GADMC-
Manta puede presentar en cualquier momento y de manera motivada la solicitud
de revocatoria de tal designacion. La decision de revocatoria debe ser resuelta
en sesion del Concejo Municipal del GADMC-Manta por mayoria simple de los
miembros asistentes a la sesion, y posteriormente deberdn elegir su reemplazo,

quien asumird el cargo por el tiempo que falte para completar ¢l periodo de los

dos aiios en caso de no ser revocada su designacion” (énfasis afiadido).

Por otra parte. de acuerdo con el articulo 3 de la LOGICC, entre los métodos de
interpretacion juridica ordinaria, constan la interpretacion sistemética, teleologlca y
literal, las cuales textualmente expresan:

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

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

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

De lo manifestado se observa que: i) la eleccion de vicealcalde del GAD municipal
corresponde al concejo municipal en virtud de su autonomia consagrada en la CRE y el
COOTAD: ii) para la eleccion de vicealcalde se observaran los principios de paridad y
alternabilidad entre las autoridades del ejecutivo municipal: iii) el vicealcalde o
vicealcaldesa, una vez que sea legalmente designado. durara 2 afos en sus funciones
desde su eleccion, sin perjuicio de que pueda ser reelegido, y, iv) en caso de ausencia
definitiva del vicealcalde o vicealcaldesa, el concejo municipal procederd a elegir, de
entre sus miembros, a su reemplazo, quien cumplira las funciones por el tiempo que le
faltare al reemplazado.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de conformidad con lo previsto
en los articulos 14 del Codigo Organico Administrativo, articulos 5, 56, 57 letra o), 61,
62 letra a), 87 letra n), 91, 316 y 317 del Cddigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion, en concordancia con el articulo 167 de la Ley Organica
Electoral y de Organizaciones Politicas de la Republica del Ecuador, la eleccion del
vicealcalde o vicealcaldesa debe realizarse en la sesion inaugural del concejo municipal,
mediante el voto de la mayoria absoluta (la mitad mas uno de sus integrantes) y con
estricta observancia del principio de paridad de género.
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En consecuencia, el periodo de dos afios previsto en el segundo inciso del articulo 61 del
COOTAD se contara desde la sesion inaugural en la que se realiza la designacion de la o
el vicealcalde.

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 puablica que lo aplique!

Atentamente,
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Sefior

John Reimberg Oviedo
MINISTRO DEL INTERIOR
Ciudad.-

De mi consideracion:

Mediante oficio No. MDI-DMI-2025-1717-OF, de 10 de julio de 2025, ingresado en el
correo institucional de la Procuraduria General del Estado el 15 del mismo mes y afio, se
formularon las siguientes consultas:

“l. ¢Es procedente que la Policia Nacional cumpla funcion de recaudacion
conforme el Art. 240A, y Disposiciones Generales: Cuarta, ;Cuadragésima
Segunda y Tercera de la LOTTTSV?

En el caso de que proceda ;se entenderia que la recaudacion se encuentra
determinada de manera tdcita en las Disposiciones Generales Cuadragésima:
Segunda y Tercerade la LOTTTSV y el proceso de administracion es el previsto
en las normas de control interno de la CGE No. 403: 1-2-6-7; 405: 10-11?

En caso de no ser procedente: jLa ANT transferird valores a la Policia
Nacional, asi como las multas vencidas para que la Policia Nacional ¢jerza
Jurisdiccion coactiva conforme la disposicion General Cuarta de la LOTTTSYV,
debiendo existir cooperacion interinstitucional para que puedan ejercer dicha
JSuncion, ya que una entidad recaudard y la otra ejercerd la coactiva?

2. ¢La Policia Nacional a través de la Direccion Nacional de Control de
Transito y Seguridad Vial, como una de las entidades del control de trdnsito
establecidas en la reforma a la LOTTTSYV, estd facultada para que realice la
recaudacion de los valores por concepto de multas por infracciones de trdnsito,
tasas por uso de centros de retencion vehiculares, pruebas de alcohocheck y
cualquier otro ingreso legalmente percibido?”

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

Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:
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El informe juridico No. MDI-CGJ-2025-0539-MEMO, de 3 de junio de 2025, suscrito
por el Coordinador General Juridico del Ministerio del Interior (en adelante, “MDI"), citd
como fundamento los articulos 226 y 237 numeral 3 de la Constitucion de la Republica
del Ecuador' (en adelante, “CRE"); los articulos 3 letra e) y 13 de la Ley Organica de la
Procuraduria General del Estado®; 1, 2 y 5 del Resolucién No. 24, que contiene el
Procedimiento para atencion de consultas que se formulen a la Procuraduria General del
Estado’; el articulo 64 numeral 4 del C6digo Organico de las Entidades de Seguridad
Ciudadana y Orden Publico* (en adelante, “COESCOP ") los articulos 49A, 147A, 240A,
Disposicion General Cuarta, Disposicion General Cuadragésima Segunda y Tercera de la
Ley Organica de Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial® (en adelante,
“LOTTTSV"); los articulos 6, 28, 31, 66, y 69 del Cédigo Organico Administrativo® (en
adelante, “COA™); asi como el Decreto Ejecutivo No. 3817, En dicho informe se concluye
lo siguiente:

“4. CONCLUSIONES

La Policia Nacional, a través de la Direccion Nacional de Control de Transito y
Seguridad Vial (DNCTSV), ostenta competencia legal en materia de control
operativo del transito y la seguridad vial, conforme a lo previsto en los articulos
494, 1474 y 2404 de la Ley Organica de Transporte Terrestre, Transito y
Seguridad Vial (LOTTTSV).

La Disposicién General Cuarta de la LOTTTSV confiere jurisdiccion coactiva a
las entidades competentes en materia de regulacion, planificacion y control del
transito, lo cual permitiria a la Policia Nacional emitir titulos de crédito para la
ejecucion coactiva de valores adeudados. No obstante, no se establece con
claridad si dicha atribucion incluye también la facultad de recaudacion directa,
razon por la cual se requiere una interpretacion vinculante.

A diferencia de lo previsto expresamente para los Gobiernos Auténomos
Descentralizados y la Comision de Transito del Ecuador, la LOTTTSV no
reconoce de manera explicita que la Policia Nacional pueda recaudar valores
derivados del ejercicio de su competencia operativa. Este vacio normativo ha
generado una situacion de incertidumbre juridica que impide ejercer con plena
seguridad dicha funcion administrativa.

La Disposicion General Cuadragésima Segunda de la LOTTTSV establece la
obligacion de transferir a las entidades de control los valores recaudados por la
Agencia Nacional de Trdnsito (ANT). Sin embargo, no determina si estas

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

? LPGE, publicada en el Registro Oficial No. 312 de 13 de abril de 2004.

¥ Resolucién No. 024, publicada en el Registro Oficial No. 532 de 17 de julio de 2019.

Y COESCOP. publicado en el Suplemento del Registro Oficial No, 19 de 21 de junio de 2017.

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

® COA4, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.

" DE381, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 20 de abril de 2022,
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entidades, incluyendo la DNCTSV pueden asumir la recaudacion directa, ni si

deben limitarse unicamente a la ejecucion coactiva posterior a la transferencia,
lo que amerita una interpretacion oficial.

Las normas del Codigo Organico Administrativo, en particular los articulos 6,
28, 31, 66 y 69, refuerzan los principios de legalidad, jerarquia normativa,
colaboracion interinstitucional y derecho a una buena administracion publica.
Estos principios permiten valorar si, ante la ambigiiedad legal existente, resulta
viable viabilizar la funcion recaudadora de manera directa o mediante convenios
interinstitucionales con la ANT".

Con el fin de contar con mayores elementos de analisis, esta Procuraduria solicito,
mediante oficios Nos. 12332, 12333 y 12334, de 17 de julio de 2025, al Consejo Nacional
de Competencias (en adelante, “CNC'"), a la Agencia Nacional de Transito (en adelante,
“ANT"), y a la Asociacién de Municipalidades Ecuatorianas (en adelante, “AME") que
remitan sus criterios juridicos institucionales sobre la materia objeto de consulta.
Posteriormente, mediante oficios Nos. 12619 y 12620, de 6 de agosto de 2025, se reitero
la solicitud a la ANT y a la AME. Asi, el CNC, mediante oficio No. CNC-CNC-2025-
1039-OF, de 30 de julio de 2025, atendié el requerimiento; y, la AME, mediante oficio
nro. AME-DNAJ-2025-0044-0. de 21 de octubre de 2025, ingresado en esta institucion
el 28 de octubre de 2025, remiti6 su criterio juridico. Hasta la fecha, la ANT no ha dado
respuesta.

El CNC, ademas de las normas referidas por la entidad consultante, incluyé en su analisis
los articulos 239, 264 numeral 6, 266 y 269 de la CRE; 30.1, 30.4, y 30.5 y LOTTTSV;
55 letra f), 108, 117, 119 y 121 del Cddigo Orgéanico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacién® (en adelante, “COOTAD); asi como los articulos 2, 4,
5, 12 numeral 12, 13 numeral 5, 19 numeral 3 y 11, 20 numeral 1, 8, 15 y 16, 21 numeral
7 y 23 de la Resoluciéon Nro. 003-CNC-2022, mediante la cual se regul6 la transferencia
de competencias de transito a los gobiernos municipales. Con base en este marco juridico,
concluyd lo siguiente:

“II. ANALISIS

(...) EI CNC, en uso de sus facultades constitucionales y legales, expidio la
Resolucion Nro. 006-CNC-2012 de 26 de abril de 2012, mediante la cual resolvio:
‘transferir la competencia de planificar, regular y controlar el transito, el
transporte terrestre y la seguridad vial, a favor de los gobiernos autonomos
descentralizados metropolitanos y municipales del pais, progresivamente’;

Y COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010,
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misma que fue reformada con Resolucion Nro. 003-CNC-2022 de 18 de abril de
2022.

Para el ejercicio de dicha competencia, dentro de la Resolucion del 2012 se
establecieron tres modelos de gestion diferenciados: A, By C (...).

(...) Asi también, el 10 de agosto de 2021, se publico la Ley Orgdnica
Reformatoria de la Ley Organica de Transporte Terrestre, Transito y Seguridad
Vial (LOTTTSYV), misma que consideré cambios sustanciales en cuanto a las
facultades de rectoria, planificacion, regulacion, gestion y control de TTTSV. En
virtud de lo cual, el CNC expidio la Resolucion No. 003-CNC-2022 de 18 de abril
de 2022, con la que se reformé parte del articulado de la Resolucion No. 006-
CNC-2012, para asegurar armonia con el resto de ordenamiento juridico. (...)

De la lectura efectuada a las referidas atribuciones, se puede determinar que la
LORLOTTTSV, no prevé directamente a la Policia Nacional, la posibilidad de
efectuar la recaudacion de valores por concepto de multas por infracciones de
transito, no obstante, dentro de la referida normativa y las Resoluciones del CNC,
habilita el ejercicio de dicha atribucion al Gobierno Central como parte de su
Jacultad de Gestion.

Por lo determinado se tiene en la normativa descrita, la recaudacion de las tasas,
multas y demds ingresos les corresponde a:

1.- A los Gobiernos Autonomos Descentralizados metropolitanos y municipales
correspondientes al modelo de gestion A y que han sido certificados por la
Agencia Nacional de Transito en la competencia de control operativo de transito
en la via publica; y

2.- Al Gobierno Central en el caso de la red vial estatal, definido por el ente
rector, y en aquella circunscripcion territorial correspondiente a aquellos
municipios o distritos metropolitanos que no hayan asumido el control de
trdnsito, incluyendo de los Gobiernos Autonomos Descentralizados
metropolitanos y municipales correspondientes al modelo de gestion B y los que
siendo modelo gestion A atin no se han certificado en la competencia de control
operativo de trdnsito.

Finalmente, en cuanto a la transferencia de valores que prevé la Disposicion
General Cuadragésima Segunda de la LOTTTSV, la ANT, en calidad de ente
rector encargado de la regulacion y planificacion del transporte terrestre,
trdansito y seguridad vial en el territorio nacional deberd efectuar el andlisis de
pertinencia de dicha transferencia’ (énfasis afiadido).

111.- PRONUNCIAMIENTO
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En este sentido, respecto de su requerimiento contenido en el Oficio Nro. 12332
de 17 de julio de 2025, se tiene lo siguiente:

(...) Conforme la normativa legal vigente, la funcion de recaudacion de las tasas,
multas y demds ingresos derivados del ejercicio de su competencia de control del
transito, les corresponde ejecutar a las entidades que han asumido la
competencia integral de planificar, regular y controlar el trdnsito, transporte
terrestre y seguridad vial; siendo estas: (i) Los Gobiernos Autonomos
Descentralizados metropolitanos y municipales correspondientes al modelo de
gestion A y que han sido certificados por la Agencia Nacional de Trdnsito en la
competencia de control operativo de transito en la via publica; (ii) el Gobierno
Central en el caso de la red vial estatal, definidas por el Ministerio de Transporte
y Obra Publica, siempre que no atraviesen por las zonas urbanas o rurales de
la circunscripcion territorial y jurisdiccion de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados metropolitanos y municipales, a través de sus entidades de
control (CTE- Policia Nacional) y iii) Los Gobiernos Autonomos
Descentralizados por delegacion del control de transito (sic) por parte de la
Agencia Nacional de Transito.

(...) Como ya se menciono anteriormente la facultad de recaudacion le
corresponde directamente a los Gobiernos Auténomos Descentralizados
Metropolitanos y Municipales calificados como modelo de gestion A y que han
sido certificados por la Agencia Nacional de Transito, y al Gobierno Central en
el caso de la red vial estatal, a través de la CTE o Policia Nacional; y, por ende,
los valores derivados de multas por infracciones de trdnsito- consecuencia de
este control operativo- son recaudadas por la entidad que ejerce dicho control-
Gobierno Central .

La AME, en su criterio juridico, citd las normas juridicas antes citadas y manifestd y
concluyo lo siguiente:

“IIl. Consideraciones previas:

()

3.4. La Disposicion General Cuadragésima Segunda, expresa textualmente que:
"valores por concepto de multas (V) que hayan sido recaudadas por parte de la
Agencia Nacional de Regulacion y Control del Transporte Terrestre, Transito y
Seguridad Vial, serdan transferidas a las entidades de control que hayan generado
las respectivas”, es decir, no determina una obligacion de que estos valores deban
ser recaudados por la ANT, sino que propone una disyuntiva que habrdn valores
que sean recaudados por la ANT, lo que en contra sensu, debe entender que
existen valores que no son recaudadas por esta entidad.



Edificio Amazonas Plaza

ha s A
9 Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
| ll I‘ &, +593 22941300
B www.pge.gob.ec
W @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REPUBLICA DEL TCUADDR
MINISTERIO DEL INTERIOR

02187-2025
Pdgina. 6

()

Dadas estas consideraciones contempladas en la LOTTTSV, recordamos que las
entidades del sector publico debemos aplicar el ordenamiento juridico en su
conjunto, por lo cual el Ministerio del Interior deberia observar también lo
contemplado Cédigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas Publicas; ademadas,
con los antecedentes de que la Direccion especifica de la Policia Nacional
encargada del control de trdnsito, incluyendo el control operativo, ya ha contado
en afios anteriores con una cuenta bancaria dentro del régimen publico, lo que le
permitiria tener inter-operatividad con el sistema de banca comercial para la
gestion de cobros.

1V. Conclusiones:

4.1. Conforme los antecedentes expuestos, consideramos que si es procedente que
la Policia Nacional, o en particular, la Direccion Nacional de Control de Transito
v Seguridad Vial segin corresponda, recaude por si misma los valores que se
deriven de su facultad de ejercer el control operativo de transito en el ambito de
su jurisdiccion, segun la normativa de la LOTTTSV y COPLAFIP previamente
citada.

()

4.3. Queda claro que la LOTTTSV no dispone que la ANT que sea la entidad de
recaudacion exclusiva de las sanciones de transito legalmente emitidas, pues la
misma ley prevé distintos organismos de control y otorga a estos la facultad

recaudatoria, siempre que sea mediante el sistema bancario, en aplicacion de la
normativa del COPLAFIP.

4.4. Al ser el Ministerio del Interior el organismo representante de la Policia
Nacional; y por lo tanto, de la Direccion Nacional de Control de Transito y
Seguridad Vial, le corresponde a esta cartera de estado disponer la creacion de
una cuenta publica para la recaudacion de los valores objeto de esta consulta.
Tal como ya lo hizo en el Acuerdo Ministerial No. 003 suscrito el 26 de abril de
2022.”

De lo expuesto se advierte que el MDI considera que la ausencia de una disposicion
expresa que faculte a la Policia Nacional a recaudar valores derivados del ejercicio de su
competencia operativa configura un vacio normativo que genera incertidumbre juridica.
Por su parte, el CNC sostiene que la facultad de recaudacion le corresponde directamente
a los Gobiernos Autonomos Descentralizados Metropolitanos y Municipales calificados
como modelo de gestion A y que han sido certificados por la Agencia Nacional de
Transito, y al Gobierno Central en el caso de la red vial estatal, a través de la CTE o
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Policia Nacional; y, por ende, los valores derivados de multas por infracciones de transito
— consecuencia de este control operativo — son recaudadas por la entidad que ejerce dicho
control. Finalmente, la AME coincide con el CNC al mencionar que la Direccion
Nacional de Control de Tréansito y Seguridad Vial puede recaudar por si misma los valores
que se deriven de su facultad de ejercer el control operativo de transito en el &mbito de su
jurisdiccion.

2. Analisis. —

Con el fin de facilitar el estudio de la materia objeto de consulta, el analisis se estructurara
en: i) las competencias y control de transito establecidos en la Ley Organica de Transporte
Terrestre, Transito y Seguridad Vial; y, ii) la recaudacion de valores y multas derivadas
del control del transito y transporte terrestre en la Ley Organica de Transporte Terrestre,
Transito y Seguridad Vial.

2.1 Competencias y control de triansito establecidos la LOTTTSV. -

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

El articulo 30-1° de la LOTTTSV dispone que “La Direccién Nacional de Control de
Transito y Seguridad Vial de la Policia Nacional ejercerd el control de transito sobre la
red vial estatal y sus corredores arteriales y vias colectoras, siempre que no atraviesen
por _zonas urbanas dentro _de la jurisdiccion de los Gobiernos Autonomos
Descentralizados ™ (subrayado me corresponde).

De igual forma, el articulo 30.4'° de la LOTTTSV determina las atribuciones de los
GADM en materia del control de transporte terrestre, transito y seguridad vial, y el inciso
cuarto establece que la regulacion y control en el sistema de red vial estatal “serd de
competencia de la Policia Nacional del Ecuador o de la Comision de Tranmsito del
Ecuador, segun sea el caso”, siempre que no atraviesen por las zonas urbanas o rurales
de la circunscripcion territorial y jurisdiccion de los GAD. Ademas, el inciso quinto
ibidem determina que “Para el cumplimiento de las finalidades del control de transito
dentro de las jurisdicciones de los distintos entes de control, se podrdn suscribir
convenios interinstitucionales de cooperacion ya sea para ejercer el control compartido
o para la delegacion integral del mismo”.

En el mismo sentido, el articulo 49A de la LOTTTSV establece que “Corresponde a los
Gobiernos Autonomos Descentralizados, Policia Nacional y Comision de Transito del
Ecuador ejercer el control del transito, dentro de su circunscripcion en observancia y

? Articulo agregado por articulo 27 de Ley publicada en el Suplemenio del Registro Oficial No. 512 de 10 de agosto del 2021.
" Articulo agregado por Ley publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 415 de 29 de marzo del 2011.
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cumplimiento de las disposiciones de cardcter nacional, local, y aquellas contenidas en
la reglamentacion especifica (...)".

Por su parte, el 147'' de la LOTTTSYV dispone que, para el control y ejecucion de las
contravenciones de transito establecidas en el Codigo Orgénico Integral Penal (en
adelante “COIP”), seran competentes los GADM y Metropolitanos, la Policia Nacional
y la Comision de Transito del Ecuador, dentro de la circunscripcion territorial donde haya
sido cometida la contravencion en funcion de su jurisdiccion y competencia, e igual
competencia se considera para el registro estadistico y control del cumplimiento de
sanciones, de conformidad con el articulo 147A'? de la misma ley.

Finalmente, articulo 240A"? de la de LOTTTSV dispone que la Direccién Nacional de
Control de Transito y Seguridad Vial “(...) es una dependencia de la Policia Nacional,
encargada del control operativo de las actividades de transito y seguridad vial, con
jurisdiccion en la red vial estatal con excepcion de aquellas circunscripciones de
competencia de la Comision de Trdnsito del Ecuador y de las zonas urbanas (...)".
Ademas, la misma norma determina sus atribuciones, entre las que destacan: “a) Cumplir
v hacer cumplir la Constitucion, la Ley y su Reglamento; (...) f) Establecer controles
integrados de transito en la red vial estatal; g) Realizar los controles de la
documentacion habilitante en la red vial estatal;(...) k) Las demds que le confiere la

"

Ley”.

De lo antes mencionado se desprende lo siguiente: i) es competencia de los GADM la
planificacion, regulacion y control del transito y el transporte publico dentro de su
territorio; 7i) corresponde a la Direccion Nacional de Control de Transito y Seguridad Vial
de la Policia Nacional ejercer el control de transito sobre la red vial estatal, sus corredores
arteriales y vias colectoras, siempre que no atraviesen por zonas urbanas dentro de la
jurisdiccion de los GADM; iii) para el control y ejecucion de las contravenciones de
transito establecidas en el COIP, seran competentes los GADM y Metropolitanos, la
Policia Nacional y la Comision de Transito del Ecuador, dentro de la circunscripcion
territorial donde haya sido cometida la contravencion en funciéon de su jurisdiccion y
competencia; y, iv) la Direccion Nacional de Control del Transito y Seguridad Vial de la
Policia Nacional tiene la atribucion de establecer controles integrados de trénsito en la
red vial estatal, efectuar controles de la documentacion habilitante en la red vial estatal y
las demas que les confiere la Ley.

! Articulo reformado por ley publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 415 de 29 de marzo del 2011; sustituido por ley
publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.180 de 10 de febrero del 2014; sustituido por el articulo 103 de ley publicada en
el Suplemento No. 512 de 10 de agosto del 2021.

2 drticulo agregado por articulo 104 de la ley publicada en el Suplemento del Registro Oficial Suplemento No. 512 de 10 de
agosto del 2021.

" Articulo agregado por articulo 154 de la ley publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 512 de 10 de agosto del 2021,
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2.2. Recaudacion de valores y multas derivadas del control del trinsito y transporte
terrestre en la LOTTTSV. -

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

En este sentido, el Decreto Ejecutivo Nro. 426, publicado en el Registro Oficial
Suplemento 275, de 03 de julio de 2018, establecio la siguiente atribucion al Ministerio
del Interior “k. Ejercer la jurisdiccion coactiva para la recaudacion de las multas
establecidas en la Ley”. Como consecuencia de lo anterior, el Ministerio del Interior
emiti6 el Acuerdo Ministerial MDI-DMI-2025-0081-ACUERDO, publicado en el
Registro Oficial Suplemento 68, de 26 de junio de 2025, que contiene el Reglamento para
el Ejercicio de la Potestad Coactiva del Ministerio del Interior. En el articulo 20 del
reglamento antes indicado se precisa que es la Direccion Nacional de Control de Transito
y Seguridad Vial de la Policia Nacional la encargada de emitir las 6rdenes de cobro y
titulos de crédito. En ese sentido, el articulo 3 del reglamento ibidem define a la orden de
cobro como el documento “emitido por la autoridad competente, mediante el cual se
Jormaliza la exigencia de cumplimiento de una obligacion a favor del Ministerio del
Interior, y faculta al Empleado Recaudador a iniciar el procedimiento coactivo”.

Por otra parte, el inciso primero de la Disposicion General Cuadragésima Segunda'®
determina que:

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

De la lectura de la disposicion antes citada, se aprecia que existe la posibilidad — no siendo
ésta la Gnica — de que la ANT recaude valores de multas emitidas por infracciones de

" Articulo agregado por articulo 156 de la Ley publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 512 de 10 de agosto del 2021
B Op, Cit.
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transito, tasas por uso de centros de retencion vehiculares, pruebas de alcohocheck, asi
como cualquier otro ingreso legalmente percibido.

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

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

Adicionalmente, Eduardo Garcia de Enterria y Tomas Ramoén Fernandez'” precisan que:
“Es obvio, sin embargo, que este proceso deductivo no legitima por si mismo ninguna
interpretacion extensiva, y ni siquiera analdgica, de la legalidad como atributiva de
poderes a la Administracion, tal interpretacion extensiva o la aplicacion de la analogia
estan aqui mads bien excluidas de principio (...) En ese dificil filo entre una prohibicion
de extensiones analdgicas y una exigencia de coherencia legal se mueve la doctrina de
los _poderes_inherentes o _implicitos, que son, en definitiva, poderes efectivamente
atribuidos_a_la Administracion _por el ordenamiento aunque no por el componente
escrito_del _mismo” (énfasis afiadido). Y, respecto de las cldusulas generales de
apoderamiento, sefialan que: “es claro que no se trata en absoluto de una atribucion de
poderes ilimitados (...), porque en todos los casos se trata de una acotacion de supuestos
que no son ellos mismos ilimitados, sino simplemente imprecisos en su definicién previa
(...)" (énfasis afadido).

Es decir, en ejercicio de las facultades implicitas, la entidad administrativa
correspondiente puede ejecutar las actuaciones que, aun sin estar expresamente
precisadas, sean necesarias para el cumplimiento de los fines. Ello supone, con todo, el
cumplimiento de una serie de requisitos que se resumen en la legitimacion, es decir: a)
que dichas actuaciones puedan razonablemente vincularse con el ejercicio general de sus
competencias y facultades expresamente definidas; b) que sean realmente necesarias o

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

17 “Curso de Derecho Administrativo”, Civitas Ediciones, Madrid, 2001, Tomo L, p. 449 y 451.
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convenientes para que el 6rgano o la entidad consigan sus finalidades; y, ¢) que estas

actuaciones no correspondan al ejercicio de competencias o facultades que si ostentan

una regulacion especifica, pues en tal supuesto, nos encontrariamos con facultades
implicitas que prevalecen sobre las explicitamente reguladas.

Al respecto, es pertinente sefialar las normas de interpretacion legal, entre las que destacan
los nimeros 1, 5 y 6 del articulo 3 de la LOGJICC, que establecen los métodos y reglas de
interpretacion constitucional y ordinaria, mismos que en su orden sefialan:

“1. Reglas de solucion de antinomias. - Cuando existan contradicciones entre
normas juridicas, se aplicard la competente, la jerdrquicamente superior, la
especial, o la posterior.

(-)

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

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

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

3. Pronunciamiento. —

Del andlisis juridico previamente efectuado, y en atencion a las consultas planteadas, se
concluye que, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 65 y 65 del Codigo
Organico Administrativo, y articulo 240A y Disposiciones Generales Cuarta y
Cuadragésima Tercera de la LOTTTSV, la Policia Nacional puede realizar directamente
la recaudacion de valores originados en tasas, multas u otros ingresos derivados del
ejercicio de sus atribuciones de control del transito — incluyendo las tasas por uso de
centros de retencion vehiculares, pruebas de alcohocheck —.
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Por otra parte, en caso de que la ANT haya realizado la recaudacién de valores por

concepto de multas por infracciones de transito, tasas por uso de centros de retencion

vehiculares, pruebas de alcohocheck, asi como cualquier otro ingreso legalmente

percibido, éstos deberan ser transferidos a la Policia Nacional en un término maximo de

15 dias contados a partir del pago realizado por los ciudadanos. siempre que el acreedor
sea la referida entidad.

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

Atentamente,

Abg. Juan Carlos
PROCURADOR

Abg. Myriam Zarsosa
Secretaria Ejecutiva del Consejo Nacional de Competencias
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Ingeniero Agrénomo

Franklin Danilo Palacios Marquez

MINISTRO DE AGRICULTURA, GANADERIA Y PESCA
Quito. -

De mi consideracion:

Mediante memorando No. MAGP-MAGP-2025-0690-M, de 6 de octubre de 2025,
ingresado en la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formul6 la siguiente
consulta:

“-1-. Teniendo en cuenta que, conforme al articulo 21 de la Ley Orgdnica de
Economia Popular y Solidaria, las cooperativas estin establecidas como
organizaciones sin fines de lucro, y que el articulo 24 de la misma Ley define a
las cooperativas productivas como aquellas cuyos socios se dedican a
actividades agropecuarias, de huertos familiares, pesqueras, artesanales, entre
otras, ;Con base a los articulos citados, al no existir un apartado especifico en
la Ley para las asociaciones de cardcter productivo, y al compartir estas
organizaciones los mismos principios y estar reguladas por la misma Ley, todas
las organizaciones bajo supervision de la Superintendencia de Economia
Popular y Solidaria son sin fines de lucro?”.

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

El informe juridico adjunto a la consulta, contenido en memorando No. MAGP-CGAJ-
2025-0410-M, de 6 de octubre de 2025, suscrito por el Coordinador General de Asesoria
Juridica del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca (en adelante “MAGP™), cit6
los articulos 66 numeral 13, 96, 283 y 297 de la Constitucion de la Republica del Ecuador!
(en adelante “CRE"); 104 del Codigo Orgénico de Planificacion y Finanzas Publicas? (en
adelante “COPLAFIP"); 1, 21 de la Ley Orgénica de la Economia Popular y Solidaria y
del Sector Financiero Popular y Solidario® (en adelante “LOEPS"); 1 del Reglamento del
Articulo 104 del COPLAFIPY; 89 del Reglamento General al Cédigo Organico de
Planificacion y Finanzas Publicas’ (en adelante “RCOPLAFIP”); innumerado a

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

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

3 LOEPS, publicada en el Registro Oficial No. 444 de 10 de mayo de 2011.

i Reglamento del Articulo 104 del COPLAFIP, publicado en el Registro Oficial No.329 de 26 de noviembre de 2010,
> RCOPLAFIP, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 383 de 26 de noviembre de 2014.
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continuacién del articulo 23 del Reglamento General de la LOEPS® (en adelante
“RGLOEPS™); 4 numeral 8, 5 numeral 1, 19 y siguientes de la Resolucion No. CSP-2012-
001 del Consejo Sectorial de la Producciéon’ de 29 de febrero de 1012 (en adelante
“Resolucion 0017); 3 del Acuerdo No. SNP-SNP-2021-0006-A%, que contiene la Norma
Técnica del Sistema Nacional de Planificacion Participativa (en adelante “Acuerdo
0006"). 8 del Reglamento para el Otorgamiento de la Personalidad Juridica a las
Organizaciones Sociales’ (en adelante “ROPJOS”); asi como también se citd la
Resolucién No. CSEP-2018-0003 del Consejo Sectorial de la Produccion'® aprobada el
28 de septiembre de 2018 (en adelante “Resolucion 0037); y, el Acuerdo Ministerial No.
610'" que contiene el Instructivo para la Aplicacién de la Resolucion del Consejo
Sectorial de la Produccion, Relativa a las Transferencias de Recursos Publicos a
Personas Naturales y Juridicas en el MAGAP (en adelante “Acuerdo 6107). Con base en
este marco normativo, analizé y concluyé lo siguiente:

“I. ANALISIS.
(...) 2.3.- Cooperativas de Produccion

(...) Concordante con el mandato constitucional, la Ley Orgdnica de Economia
Popular y Solidaria singulariza a las diferentes clases de organizaciones que
conforman los sectores: ‘i) comunitario, ii) asociativo y iii) cooperativista, siendo
reguladas segun su propia naturaleza, vinculos u objetos especificos, asil (sic)
como su estructura interna de acuerdo a las caracteristicas de cada una de ellas.
Ademds, enfoca a los actos efectuados por sus miembros [socio] como actos
economicos solidarios, como el ejercicio de actividades propias de su objeto
social; siendo que estos no constituyen actos comercio o civiles sino actos
solidarios.

Si bien, la Ley Orgdnica de la Economia Popular y Solidaria en su articulo 21,
de manera clara determina que el sector cooperativo es el conjunto de
cooperativas entendidas como sociedades de personas que se han unido en forma
voluntaria para satisfacer sus necesidades economicas, sociales y culturales en
comun, mediante una empresa de propiedad conjunta y de gestion democrdtica,
con personalidad juridica de derecho privado sin fines de lucro y de interés
social, la citada norma no llega a establecer de manera clara que las
organizaciones registradas en la Superintendencia de la Economia Popular y
Solidaria, persiguen la naturaleza de ser sin fines de lucro, esto por cuanto el
articulo 1 de la Ley Orgdnica de la Economia Popular y Solidaria, prevé que las
organizaciones econémicas, donde sus integrantes, individual o colectivamente,
organizan y desarrollan procesos de produccion, intercambio, comercializacion,

& RLOEPS, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 648 de 27 de febrero de 2012.

7 Resolucién 001, publicada en el Registro Oficial No. 874 de 18 de enero de 2013,

8 fcuerdo 0006, publicada en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 635 de 08 de febrero de 2022.

? ROPJOS, expedido por Decreto Ejecutivo 193, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.109 de 27 de octubre de 2017,
10 Resolucicn 003, publicada en el Registro Oficial No. 381 de 04 de diciembre de 2018.

" Acuerdo 610, publicado en el Registra Oficial no. 880 de 28 de enero de 2013, reformado por Acuerdo Ministerial No. 383 de 26
de agosto de 2013 y Acuerdo Ministerial No. 069 de 11 de abril 2016.
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Jinanciamiento y consumo de bienes y servicios, para satisfacer necesidades y
generar ingresos, basadas en relaciones de solidaridad, cooperacion y
reciprocidad, por sobre la apropiacion, el lucre y la acumulacion de capital.

De acuerdo con el articulo 8 del Reglamento para el Otorgamiento de la
Personalidad Juridica, expedido por Decreto Ejecutivo Nro. 193, en su articulo
8 marca las clases de organizaciones, prescribiendo que las personas naturales y
Juridicas con capacidad civil para contratar se encuentran facultadas para
constituir corporaciones y fundaciones con finalidad social y sin fines de lucro,
en ejercicio del derecho constitucional de libre asociacion, normativa que ademds
de forma clara sefiala que, las personas juridicas de derecho privado con fines
de lucro se rigen por el Cédigo Civil, la Ley de Compaiiias, el Cédigo de
Comercio, bajo esté contexto se considera que las organizaciones registradas en
la Superintendencia de la Economia Popular y Solidaria, enfocan sus actos en -
actos economicos solidarios-, y no persiguen actos de comercio o civiles.

En linea de lo indicado, los proyectos de inversién ejecutados por el Ministerio
de Agricultura, Ganaderia y Pesca, previamente aprobados por el ente rector de
planificacion, tienen como finalidad fomentar el desarrollo agroproductivo, la
mejora competitiva, facilitar la internacionalizacion de actores productivos; y, de
conformidad a lo establecido en el articulo 4 numeral 8 de la Resolucion Nro. 001
del Consejo Sectorial de la Produccion, estdn dirigidos al beneficio de personas
naturales, micro, pequefias, medianas empresas y las entidades y personas de la
economia popular y solidaria” (el énfasis y subrayado corresponden al texto
original).

Con el fin de contar con mayores elementos de andlisis, mediante oficio No. 13408, de 7
de octubre de 2025, este organismo solicit6 a la Superintendencia de Economia Popular
y Solidaria (en adelante “SEPS™) que remita su criterio juridico institucional sobre la
materia objeto de la consulta. Dicho requerimiento fue atendido por la Superintendente
de Economia Popular y Solidaria mediante oficios No. SEPS-SGD-2025-30578-OF y No.
SEPS-SGD-2025-30579-OF, de 8 de octubre de 2025, ingresados en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el 13 del mismo mes y afio.

El criterio juridico institucional de la SEPS, ademas de las normas invocadas por la
entidad consultante, cit6 los articulos 213 y 226 de Ia CRE; 3, 9 y 14 del Codigo Organico
Administrativo'? (en adelante “COA™); 8, 18, 24, 146 primer inciso, 147 letra a) y 151
letra e) de la LOEPS; 153 del RGLOEPS, con fundamento en los cuales concluyé:

“De la interpretacion sistemdtica de las disposiciones citadas, se observa que
tanto las asociaciones como las cooperativas pertenecen al mismo marco
Juridico y axiolégico de la economia popular y solidaria, aunque presentan
diferencias en su estructura y régimen interno. Mientras las cooperativas cuentan
con personalidad juridica de derecho privado sin fines de lucro y de interés social,

12 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.31 de 07 de julio de 2017.
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las asociaciones, si bien pueden desarrollar actividades productivas o de
servicios, lo hacen en el marco de los 'actos econémicos solidarios’ y bajo
principios de cooperacion y reciprocidad.

Sin embargo, se ha de considerar que el articulo innumerado a continuacion del
23, del Reglamento General a la LOEPS complementa este entendimiento al
establecer que:

‘(...) A las asociaciones se aplicardn de manera supletoria las disposiciones que
regulan al sector cooperativo, considerando las caracteristicas y naturaleza
propias del sector asociativo (...)".

En consecuencia, al ser aplicables las disposiciones del sector cooperativo de
manera supletoria a las asociaciones, se concluye que estas también responden
a una naturaleza sin fines de lucro, en tanto persiguen la satisfaccion de
necesidades colectivas y el fortalecimiento.

Es asi que el principio de ‘privilegiar al trabajo y al ser humano como sujeto y
fin de la actividad econdmica’, previsto en el articulo 1 de la LOEPS, constituye
el eje de la economia popular y solidaria. En este sentido, colocar al ser humano
por encima del lucro significa que toda ganancia o ingreso generado por las
asociaciones o cooperativas debe destinarse al ‘beneficio de sus socios, al
fortalecimiento de la organizacién y al cumplimiento de sus fines sociales y
productivos’, y no a la distribucion de utilidades con fines especulativos o
mercantiles.

Ast, las asociaciones, al igual que las cooperativas, no persiguen el lucro como
fin, sino que buscan la sostenibilidad econémica de sus actividades y la
satisfaccion de las necesidades de sus miembros, conforme a los principios de
solidaridad, cooperacion, equidad y autogestion que caracterizan al sistema
econémico social y solidario.

Cabe senalar que el cardcter no lucrativo de las asociaciones y organizaciones
que integran el sector de la economia popular y solidaria no constituye una
condicion reciente o derivada de reformas normativas actuales, sino una nota
esencial y permanente que ha acompaiiado su naturaleza juridica desde su
concepcion.

En virtud de lo expuesto, esta Superintendencia concluye que todas las
organizaciones sujetas al control de la Superintendencia de Economia Popular
y Solidaria se enmarcan en el sistema econémico social y solidario, conforme lo
disponen la Constitucion de la Republica y la Ley Organica de Economia Popular
v Solidaria.

Ademas, tanto las cooperativas como las asociaciones que pertenecen a la
economia popular y solidaria, comparten los mismos principios y finalidades
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saciales y economicas, y por tanto no tienen fines de lucro, entendiendo el lucro
como la apropiacion individual de utilidades, y la naturaleza economica de estas
organizaciones se orienta al fortalecimiento colectivo, la satisfaccion de
necesidades y el buen vivir de sus integrantes, por sobre la acumulacion o
apropiacion de capital.

En consecuencia, las asociaciones de cardcter productivo, al igual que las
cooperativas, deben considerarse organizaciones sin fines de lucro, en virtud de
su pertenencia a la economia popular y solidaria” (énfasis y subrayado
corresponden al texto original).

De lo expuesto se desprende que tanto el informe juridico del MAGP como el criterio
institucional de la SEPS coinciden en que las cooperativas y asociaciones que integran la
economia popular y solidaria comparten los mismos principios y finalidades sociales y
econdmicas y no tienen finalidad de lucro. Estas organizaciones desarrollan procesos de
produccién, intercambio, comercializacion, financiamiento y consumo de bienes y
servicios orientados a satisfacer necesidades sobre la base de relaciones de solidaridad,
cooperacion y reciprocidad.

El MAGP destaca que las organizaciones que enfocan sus actos en “actos econémicos
solidarios”, y no persiguen actos de comercio o civiles, deben registrarse en la SEPS.
Ademas, resalta que las personas naturales y juridicas con capacidad civil para contratar
pueden constituir corporaciones y fundaciones con finalidad social y sin fines de lucro,
en ejercicio del derecho constitucional de libre asociacion.

Por su parte, la SEPS reafirma que todas las organizaciones sujetas a su control se
enmarcan en el sistema econémico social y solidario, conforme lo disponen la CRE y la
LOEPS; en consecuencia, las asociaciones y cooperativas de caracter productivo deben
considerarse organizaciones sin fines de lucro, en virtud de su pertenencia a la economia
popular y solidaria.

2.- Analisis. -

Con el proposito de facilitar el estudio del tema planteado en su consulta, el presente
analisis se estructura en los siguientes puntos: i) La economia popular y solidaria, y la
SEPS como su 6rgano de control; y, /i) Las organizaciones de la economia popular y
solidaria, su naturaleza y clases.

2.1. La economia popular y solidaria y la SEPS como su érgane de control. -

Conforme al articulo 226 de la CRE, las instituciones del Estado, sus organismos,
dependencias y servidores publicos Unicamente 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 consagra el derecho a la seguridad juridica,
que se garantiza mediante la existencia de normas juridicas previas, claras y publicas, |
aplicadas por autoridades competentes. \
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Por su parte, el articulo 283 de la CRE dispone que “El sistema econdémico es social y
solidario; reconoce al ser humano como sujeto y fin; propende a una relacion dindmica
y equilibrada entre sociedad, Estado y mercado, en armonia con la naturaleza”, teniendo
como objetivo “garantizar la produccion y reproduccion de las condiciones materiales
e inmateriales que posibiliten el buen vivir”.

El segundo inciso del mismo articulo determina que el sistema econémico se integra por
las formas de organizacion econémica publica, privada, mixta, popular y solidaria; y que
“La economia popular y solidaria se regulard de acuerdo con la ley e incluird a los
sectores cooperativistas, asociativos y comunitarios”.

En correspondencia, el articulo 1 de la LOEPS define a la economia popular y solidaria
como una “forma de organizacion economica, donde sus integrantes, individual o
colectivamente, organizan y desarrollan procesos de produccion, intercambio,
comercializacion, financiamiento y consumo de bienes y servicios, para satisfacer
necesidades y generar ingresos, basadas en relaciones de solidaridad, cooperacién y
reciprocidad”, privilegiando al trabajo y al ser humano como sujeto y fin de su actividad,
orientada al buen vivir, en armonia con la naturaleza, por sobre la apropiacion, el lucro y
la acumulacion de capital.

El articulo S ibidem establece que los actos que efectian las organizaciones comprendidas
en esta ley con sus miembros, denominados socios, dentro del ejercicio de las actividades
propias de su objeto social, “no constituyen actos de comercio o civiles sino actos
solidarios y se sujetardn a la presente Ley”, considerando que el trabajo que realizan los
socios en su organizacion no genera relacion laboral de dependencia, pues estos “son de
naturaleza solidaria”.

Respecto del control de dichas organizaciones, el articulo 146 de la LOEPS establece que
“el control de la Economia Popular y Solidaria y del Sector Financiero Popular y
Solidario estard a cargo de la Superintendencia de Economia Popular y Solidaria”,
organismo técnico con jurisdiccion nacional, personalidad juridica de derecho publico,
patrimonio propio, autonomia administrativa y financiera, y jurisdiccion coactiva.
Adicionalmente, la SEPS posee la “facultad de expedir normas de cardcter general en
las materias propias de su compelencia, sin que puedan alterar o innovar las
disposiciones legales™.

Concordante, el articulo 153 del RGLOEPS prescribe que el control es la potestad
asignada a la SEPS para “vigilar el cumplimiento de la ley, este reglamento y las
regulaciones, en el ejercicio de las actividades econémicas y sociales, por parte de las
organizaciones sujetas a la misma”, debiendo ejercerlo de forma objetiva, profesional e
independiente.

De igual modo, el articulo 147 letras a) y ¢) de la LOEPS, contempla las siguientes
atribuciones de la SEPS:
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“a) Ejercer el control y la supervision de las actividades administrativas y
economicas de las asociaciones y cooperativas; y de las organizaciones de la
sociedad civil, fundaciones, corporaciones o cualquier otra forma de
organizacion social nacionales y exiranjeras, legalmente constituidas, que
manejen recursos financieros en el territorio nacional.

c) Otorgar personalidad juridica a las organizaciones sujetas a esta Ley y
disponer su registro, absteniéndose de imponer estatutos tipo o unicos y
disponiendo su reforma, exclusivamente, sobre las disposiciones violatorias de
las normas legales o reglamentarias” (énfasis afiadido).

El articulo 147.1 ibidem dispone que, para ejercer el control y con fines estadisticos, las
personas y organizaciones registradas ante la entidad competente deberan presentar a la
SEPS informacion periddica sobre “/a situacion econdmica y de gestion y cualquier otra
informacion inherente al uso de los beneficios otorgados por el Estado, de acuerdo con
lo que disponga el Reglamento de la presente Ley y la SEPS” (énfasis afiadido).

De lo manifestado se observa que: i) la economia popular y solidaria se basa en la
solidaridad, cooperacion y reciprocidad; ii) sus integrantes organizan y desarrollan
actividades de produccion, intercambio, comercializacion, financiamiento y consumo de
bienes y servicios, orientadas al buen vivir y no al lucro; iii) la economia popular y
solidaria incluye a los sectores cooperativistas, asociativos y comunitarios y los actos
que efectian esas organizaciones no constituyen actos de comercio o civiles sino actos
solidarios y se sujetan a la LOEPS; iv) el control de este sistema corresponde a la SEPS,
que ejerce sus atribuciones con autonomia, objetividad e independencia; iv) las personas
y organizaciones sujetas a su supervision deben remitir informacion periddica relacionada
con su gestion y con el uso de los beneficios otorgados por el Estado.

2.2. Organizaciones de la economia popular y solidaria, naturaleza y clases. -

El articulo 66 numeral 13 de la CRE reconoce y garantiza a las personas: “El derecho a
asociarse, reunirse y manifestarse en forma libre y voluntaria”. En virtud de este
derecho, y dado que la economia popular y solidaria se sustenta en la organizacion y
asociacion colectiva, el articulo 2 de la LOEPS establece que la Ley se aplica a “fodas
las personas naturales y juridicas, y demds formas de organizacion que, de acuerdo con
la Constitucion, conforman la economia popular y solidaria y el sector Financiero
Popular y Solidario; y, las instituciones publicas encargadas de la rectoria, regulacion,
control, fortalecimiento, promocién y acompariamiento”. Esta disposicion es extensiva a
las fundaciones, corporaciones y otras organizaciones no gubernamentales, nacionales o
extranjeras, que manejen recursos financieros en el territorio nacional.

En concordancia, el articulo 8 ibidem determina las formas de organizacién que integran
la economia popular solidaria: “las organizaciones conformadas en los Sectores
Comunitarios, Asociativos y Cooperativistas, asi como también las Unidades
Economicas Populares”, asi como también las “Organizaciones de la sociedad civil,
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fundaciones, corporaciones o cualquier otra forma de organizacion social nacionales y
extranjeras, legalmente constituidas, que manejen recursos financieros en el territorio
nacional”’. Estas organizaciones deben inscribirse en el Registro Publico a cargo del
Instituto Nacional de Economia Popular y Solidaria (en adelante, “/EPS”), requisito
indispensable para acceder a los beneficios previstos en la Ley, de acuerdo con el articulo
6 ibidem.

A su vez, el articulo 9 de la LOEPS dispone que “Las organizaciones de la Economia
Popular y Solidaria se constituiran como personas juridicas, previo el cumplimiento de
los requisitos que contemplara el Reglamento de la presente Ley”. La personalidad
juridica se otorga mediante acto administrativo del Superintendente y se inscribe en el
Registro Publico respectivo. La personalidad juridica otorgada a las organizaciones
amparadas por la ley, les confiere la “capacidad legal para adquirir derechos, contraer
obligaciones y acceder a los beneficios que la ley les concede, en el ejercicio de las
actividades de su objeto social”, conforme lo prevé el articulo 11 del RGLOEPS.

El articulo 10 del RGLOEPS atribuye al IEPS la facultad de “determinar la forma y los
requisitos a través de los cuales los emprendimientos personales, familiares o domésticos
se inscribirdn en el Registro Publico”, y también establecera la periodicidad con la que
se verificara el cumplimiento de los requisitos exigidos.

En armonia con lo anterior, el articulo 12 de la LOEPS sefiala que “las personas y
organizaciones registradas presentaran a la Superintendencia, informacion periédica
relacionada con la situacion economica y de gestion, de acuerdo con lo que disponga el
Reglamento de la presente Ley y cualquier ofra informacion inherente al uso de los
beneficios otorgados por el Estado ™.

El Titulo II de la LOEPS regula las formas de organizacion de la economia popular y
solidaria en tres sectores: Organizaciones del Sector Comunitario, Organizaciones del
Sector Asociativo y Organizaciones del Sector Cooperativo.

En relacion con las Organizaciones del Sector Asociativo, el articulo 18 de la LOEPS las
define en los siguientes términos:

“Sector Asociativo.- Es el conjunto de asociaciones constituidas por personas
naturales, con actividades econémicas productivas o de servicios, similares o
complementarias, con el objeto de producir, comercializar y consumir bienes y
servicios licitos y socialmente necesarios, auto abastecerse de materia prima,
insumos, herramientas, tecnologia, equipos y otros bienes, o comercializar su
produccion en forma solidaria y auto gestionada bajo los principios de la presente
Ley.

Se podrdn constituir asociaciones en cualquiera de las actividades economicas,
con excepcion de vivienda, ahorro y crédito, transportes y trabajo asociado,
siempre dentro de los limites de crecimiento fijados en el Reglamento de la
presente Ley, superados los cuales, deberan transformarse, obligatoriamente, en
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cooperativas.

En funcion del nimero de asociados, los organos directivos y de control, podrdan
ser unipersonales” (énfasis anadido).

La forma de gobierno y administracion interna de las organizaciones del sector asociativo,
constan en el estatuto de cada organizacion que debe contemplar la existencia de “un
organo de gobierno, como maxima autoridad interna; un organo directivo; un organo de
control social interno, un administrador”, los cuales son elegidos por mayoria absoluta
de sus asociados presentes, en votacion secreta y sujetos a rendicion de cuentas,
alternabilidad y revocatoria del mandato, seguin lo previsto en el articulo 19 de la LOEPS.

Asimismo, de acuerdo con el numeral 6 del articulo 20 ibidem, la SEPS podra “disponer
la transformacion de una asociacion en cooperativa, por haber cumplido las condiciones
previstas para ello, o a solicitud de la asociacion, resuelta por, al menos el 50% de sus
integrantes .

Por su parte, el articulo 21 de la LOEPS define al sector cooperativo como “el conjunto
de cooperativas entendidas como sociedades de personas que se han unido en forma
voluntaria para satisfacer sus necesidades economicas, sociales y culturales en comun,
mediante una empresa de propiedad conjuntay de gestion democratica, con personalidad
Juridica de derecho privado sin fines de lucro y de interés social’’, que, en su actividad
y relaciones, se sujetardan a los principios establecidos en esa Ley, a los valores y
principios universales del cooperativismo y a las practicas de buen gobierno cooperativo
(énfasis anadido).

El articulo 23 ibidem clasifica las cooperativas en los siguientes grupos: “produccion,
consumo, vivienda, ahorro y crédito y servicios”; y, cada grupo se puede organizar en
diferentes clases de cooperativas, de conformidad con la clasificacion y disposiciones que
se establezcan en el Reglamento de la LOEPS. El articulo 24 precisa que las cooperativas
de produccion son aquellas en las que “sus socios se dedican personalmente a actividades
productivas licitas, en una sociedad de propiedad colectiva y manejada en comuin, tales
como: agropecuarias, huertos familiares, pesqueras, artesanales, industriales, textiles”;
agregando que no menos del 75% del volumen de negocio debera ser realizado por sus
socios.

A nivel reglamentario, el articulo innumerado a continuacion del articulo 23 del
RGLOEPS' dispone que "4 las asociaciones se aplicardn de manera supletoria las
disposiciones que regulan al sector cooperativo, considerando las caracteristicas y
naturaleza propias del sector asociativo " (énfasis aiadido).

Agrega el articulo 136 del RGLOEPS que las organizaciones de la Economia Popular y
Solidaria, “para acceder a los beneficios que les otorgue la legislacion nacional,
acreditardn su inscripcion en el Registro Publico correspondiente y adjuntaran una

Y drticulo agregado por articulo 7 de Decreto Ejecutivo No. 679, publicado en Registro Oficial No. 521 de 12 de junio del 2013
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certificacion de encontrarse activas y en cumplimiento de sus obligaciones, obtenida en
la Superintendencia” (énfasis afiadido). Por otra parte, la SEPS puede suspender los
beneficios contemplados en la ley “cuando la organizacion comunitaria, asociacion EPS
o0 cooperativa, se encuentre haciendo uso indebido de dichos beneficios”, segin lo prevé
el articulo 137 ibidem.

Finalmente, el articulo 80 de la LOEPS, respecto de la aplicacion de normas supletorias,
establece que, “Las cooperativas de ahorro y crédito, entidades asociativas o solidarias,
cajas y bancos comunales, y cajas de ahorro, en lo no previsto en este Capitulo, se
regirdan en lo que corresponda segun su naturaleza por las disposiciones establecidas en
el Titulo II de la presente Ley, con excepcion de la intervencion que serd solo para las
cooperativas de ahorro y crédito” (énfasis afiadido).

De lo expuesto se desprende que: i) las organizaciones que conforman la economia
popular y solidaria se rigen por la LOEPS; ii) este sistema esta integrado por los sectores
comunitario, asociativo y cooperativo, entre otros; iii) las organizaciones de la economia
popular y solidaria, previo el cumplimiento de los requisitos del RGLOEPS, se
constituyen como personas juridicas; iv) la personalidad juridica se otorga mediante acto
administrativo de la SEPS y se inscribe en el registro publico respectivo; el referido acto
les confiere la capacidad legal para adquirir derechos, contraer obligaciones y acceder a
los beneficios que concede la ley, siempre que se encuentren activas y al dia en el
cumplimiento de sus obligaciones; v) constituyen organizaciones del sector asociativo
aquellas asociaciones conformadas por personas naturales, con actividades econdmicas
productivas o de servicios, con el objeto de producir, comercializar y consumir bienes y
servicios licitos, en forma solidaria y auto gestionada bajo los principios de la LOEPS; y,
vi) las normas aplicables al sector cooperativo se aplican supletoriamente a las
asociaciones, considerando su naturaleza y fines comunes.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 2.,
6, 8,9, 18 y 24 de la Ley Orgéanica de Economia Popular y Solidaria, en concordancia
con los articulos 10, 11, innumerado a continuacion del articulo 23 y 136 del Reglamento
General de dicha Ley, las organizaciones gue integran la economia popular y solidaria,
como las de los sectores comunitario, asociativo y cooperativo, que se constituyan de
acuerdo con las normas citadas y cumplan los requisitos exigidos, son organizaciones con
personalidad juridica de derecho privado, sin fines de lucro y de interés social. sujetas a
la supervision v control de la Superintendencia de Economia Popular y Solidaria; caracter
que se extiende a las asociaciones de caracter productivo, en tanto comparten los mismos
principios, finalidades y marco normativo de las cooperativas, conforme a la aplicacion
supletoria de las disposiciones del sector cooperativo prevista en el articulo innumerado
a continuacion del articulo 23 del Reglamento General.

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
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institucionales especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de
cualquier otra entidad publica que lo aplique:

Atentamente,

Mir. Christina Ivonne Murillo Navarrete
Superintendente de Economia Popular y Solidaria
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Aquiles Alvarez Henriquez
ALCALDE
GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DEL CANTON
GUAYAQUIL
Guayaquil. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. AG-AAA-2025-04287, de 1 de agosto de 2025, ingresado en el
correo institucional de la Procuraduria General del Estado el 4 del mismo mes y afio, se
reformularon las consultas planteadas en el oficio No. AG-AAA-2025-02653, de 19 de
mayo de 2025, ingresado el 15 de julio de 2025, en los siguientes términos:

“I. Conforme a lo indicado en el art. 423 del COOTAD ;La titularizacion de
asenmnuentos 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 piiblico 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 piblico 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?”.

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

Del informe juridico No. DAJ-2025-5385, de 1 de agosto de 2025, suscrito por el
Procurador Sindico Municipal del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del
Canton Guayaquil (en adelante, “GADM Guayaquil ), cité como fundamento juridico
los articulos 423, 424 y 460 del C6digo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia
y Descentralizacion' (en adelante, “COOTAD™); v, el articulo 17 de la Resolucién No.

'COOTAD, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010,
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006-CTUGS-2020 del Pleno del Consejo Técnico de Uso y Gestion del Suelo’ (en
adelante, “RCTUGS”). Con base en dichas disposiciones, el GADM Guayaquil concluy6:

“En virtud a lo antes indicado, esta Procuraduria Sindica Municipal, considera
que la titularizacion de asentamientos humanos consolidados en terrenos ACM
es juridicamente viable de forma excepcional, siempre que se constate la pérdida
de uso publico y se obtenga resolucion del Concejo Municipal que apruebe el
cambio de categoria conforme al articulo 423 del COOTAD.

La entrega en comodato de terrenos ACM a favor de entidades piblicas es
procedente, siempre que se garantice su uso social y se respete su naturaleza de
bien publico.

(..))

En consecuencia, es criterio de esta Procuraduria Sindica Municipal que, bajo
condiciones excepcionales y cumpliendo los procedimientos legales previstos,
podria viabilizarse tanto la titularizacion como el comodato de terrenos ACM,
sujeto siempre a andlisis técnico-juridico especifico y aprobacion del Concejo
Municipal.”

A fin de contar con mayores elementos de andlisis, mediante oficios Nos. 12646 y 12647,
de 7 de agosto de 2025, la Procuraduria General del Estado solicité a la Asociacion de
Municipalidades Ecuatorianas (en adelante, “AME") y a la Superintendencia de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién de Suelo (en adelante, “SOT ") que remitan sus
criterios juridicos institucionales sobre la materia objeto de las consultas. Por otra parte,
con oficio No. 12819, de 25 de agosto de 2025, esta Procuraduria insistié a la AME para
que atienda el requerimiento sin que, hasta la presente fecha, se haya recibido respuesta.

En este sentido, la SOT atendi6 el requerimiento a través del oficio No. SOT-CGAJ-2025-
0013-0, de 21 de agosto de 2025, ingresado en el correo institucional el dia siguiente, al
cual se adjunté el informe juridico No. CGAJ-DAJU-1J-2025-023.

Dicho informe, ademés de las normas referidas por la entidad consultante, citd los
articulos 31, 213, 226, 227, 233, 264 numerales 1 y 2, 276 numeral 6 y 415 de la CRE: 5,
54 letras a), f) y m), 55 letras a) y b), 57 letras a), b), ¢) y d), 146. 458 y Disposicion
General Décimo Cuarta del COOTAD; 32, 75, 76, 90, 91, 95, 96, 98, 106, 107 y 108 de
la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién de Suelo (en adelante,
“LOOTUGS™); 5, 13 letras a), b) y ), 31, 33, 37, 38, 65 y Disposicion Transitoria Cuarta
del Reglamento a la LOOTUGS? (en adelante, “ RLOOTUGS); 4, 8, 10, 12, 13, 22, 23,
24, 25. 26, 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 34 y Disposiciones Generales Primera, Segunda,

*RCTUGS, publicada en el Registro Oficial No. 302 de 2 de octubre de 2020,
2 RLOOTUGS, expedido mediante Decreto Ejecutivo No. 680, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 460 de 3 de abril
de 2019; tltima reforma publicada el 6 de noviembre de 2024.
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Tercera, Cuarta y Quinta de la Resolucion No. 006-CTUGS-2020*, de 28 de febrero de
2020, emitida por el Consejo Técnico de Uso y Gestion del Suelo. Con base en este marco
normativo, la SOT expuso y concluyé lo siguiente:

“4, CONCLUSION. —

(..)

Los GAD, al ostentar competencias exclusivas en materia de ordenamiento y
control del suelo, tienen la obligacion de prevenir y sancionar ocupaciones
irregulares, adoptando medidas inmediatas frente a invasiones en terrenos
publicos o privados. La Constitucion y el COOTAD no conciben esta funcion
como optativa, sino como un deber que asegura la efectividad de la
planificacion territorial. La inaccion o permisividad municipal puede dar
lugar a la consolidacion de asentamientos en dreas destinadas a uso publico,
comprometiendo el acceso equitativo a servicios, equipamientos y espacios
comunitarios. (...)

Las Areas Cedidas al Municipio (ACM) cumplen una funcién esencial en la
estructura urbana, ya que estdan destinadas a equipamientos, dreas verdes y
espacios comunitarios. Su naturaleza de bienes de dominio publico impide su
desafectacion automdtica o el cambio arbitrario de uso, ya que fueron creadas
para garantizar el bienestar colectivo y la sostenibilidad de la planificacién
urbana. La ocupacion irregular o la pérdida de su destinacion compromete la
calidad de vida de la poblacion y vulnera la funcién social de la propiedad. En
este contexto, tanto los GAD como la SOT deben velar por la preservacion y
proteccion de estas dreas, asegurando que cualquier decision sobre su gestion
se adopte con respaldo en la normativa, en coherencia con la planificacion
territorial y bajo el principio de beneficio colectivo.

La consulta sobre la posibilidad de otorgar en comodato terrenos clasificados
como ACM revela que esta figura puede llegar a ser procedente tinicamente
en circunstancias excepcionales y bajo estrictas condiciones. Conforme al
articulo 460 del COOTAD, el comodato debe destinarse exclusivamente a fines
sociales o ambientales, garantizando que el bien sea repotenciado y conserve
la armonia con la finalidad para la cual fue creado o cedido al municipio. La
SOT, en su rol de control, no sustituye la decision de los GAD, pero si verifica
que la medida esté debidamente motivada, documentada y alineada con los
planes de ordenamiento territorial. En consecuencia, el comodato no puede
interpretarse como una cesion que desnaturalice la esencia de bien publico,
sino como un mecanismo complementario de gestion que fortalezca su

? Resolucion No. 006-CTUGS-2020, publicada en el Registro Oficial No. 320 de 2 de octubre de 2020,
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vocacion colectiva y preserve la finalidad social y ambiental de estos
espacios”.

El GADM Guayaquil considera viable, de forma excepcional, la titularizacién de
asentamientos humanos consolidados en terrenos Areas Cedidas al Municipio (en
adelante, “ACM”), previa constatacion de la pérdida de uso publico y mediante
resolucion del Concejo Municipal que apruebe el cambio de categoria; ademas, estima
procedente la entrega en comodato de dichos terrenos a entidades publicas, siempre que
se garantice su uso social y se respete su caracter de bien publico. Por su parte, la SOT
sostiene que las ACM cumplen una funcion esencial en la estructura urbana y su
naturaleza de bienes de dominio publico impide la desafectacion automatica o el cambio
arbitrario de uso, al haber sido creadas para garantizar el bienestar colectivo y la
sostenibilidad territorial. Cualquier decision en contrario — como la titularizacion o el
comodato — requiere una evaluacion previa, integral y técnica, respaldada en informes
juridicos y de planificacion, y adoptada tnicamente bajo circunstancias excepcionales y
con fines sociales o ambientales debidamente acreditados.

2.- Analisis:

Para facilitar el estudio de la consulta planteada, el andlisis abordara los siguientes puntos:
i) bienes de dominio ptiblico y privado de los gobiernos auténomos descentralizados; ii)
areas cedidas al Municipio y cambio de categoria de bienes; iii) regularizaciéon de
asentamientos humanos consolidados; y, iv) comodato de bienes a favor de entidades del
sector publico.

2.1. Bienes de dominio piblico y privado de los gobiernos auténomos
descentralizados. -

El articulo 604° del Cédigo Civil (en adelante “CC”) dispone que se denominan bienes
nacionales “aquellos cuyo dominio pertenece a la Nacion toda” y se clasifican en: i)
bienes nacionales de uso publico o bienes publicos, si su uso pertenece a todos los
habitantes, como el caso de las calles, plazas, puentes y caminos, el mar adyacente y sus
playas, entre otros; y, /i) bienes fiscales, cuyo uso no pertenece generalmente a los
habitantes.

De conformidad con el articulo 414 del COOTAD, el patrimonio de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados (en adelante, “GAD”) esta constituido por “los bienes
muebles e inmuebles que se determinen en la ley de creacion. los que adquieran en el
futuro a cualquier titulo, las herencias, legados y donaciones realizadas a su favor, asi
como, los recursos que provengan de los ingresos propios y de las asignaciones del
presupuesto general del Estado™.

30, Codificacién publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005; ultima reforma publicada el 13
de marzo de 2025,
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Por su parte, el articulo 415 del COOTAD establece que los bienes de los GAD se dividen
en “bienes del dominio privado y bienes del dominio piiblico”; éstos dltimos se
subdividen en “bienes de uso publico y bienes afectados al servicio publico”.

En concordancia con ello, el articulo 417 ibidem define a los bienes de uso ptiblico como
aquellos “cuyo uso por los particulares es directo y general, en forma gratuita”, sin
perjuicio de que puedan ser objeto de utilizacién exclusiva y temporal mediante el pago
de una regalia. La norma, ademas, incorpora una clasificacion que incluye, entre otros:
“h) Los demds bienes que en razon de su uso o destino cumplen una funcion semejante a
los citados en los literales precedentes, y los demds que ponga el Estado bajo el dominio
de los gobiernos auténomos descentralizados ™.

A su vez, el articulo 418 del COOTAD determina que son bienes afectados al servicio
publico los “que se han adscrito administrativamente a un servicio publico de
competencia del gobierno autonomo descentralizado o que se han adquirido o construido
para tal efecto”, precisando que, cuando estos bienes tengan precio o sean susceptibles
de avalto, “figurardn en el activo del balance del gobierno auténomo descentralizado o
de la respectiva empresa responsable del servicio”,

Por otro lado, el articulo 419 del mismo cuerpo normativo define a los bienes de dominio
privado como aquellos “que no estdn destinados a la prestacion directa de un servicio
publico, sino a la produccion de recursos o bienes para la financiacion de los servicios
de los gobiernos autonomos descentralizados. Estos bienes serdn administrados en
condiciones econdmicas de mercado, conforme a los principios de derecho privado”.

Asi, la norma enlista los siguientes bienes de dominio privado:

“a) Los inmuebles que no forman parte del dominio piiblico;

b) Los bienes del activo de las empresas de los gobiernos auténomos
descentralizados que no prestan los servicios de su competencia;

¢) Los bienes mostrencos situados dentro de las respectivas circunscripciones
territoriales; y,

d) Las inversiones financieras directas del gobierno auténomo descentralizado
que no estén formando parte de una empresa de servicio puiblico, como acciones,
cédulas, bonos y otros titulos financieros”.

Conforme a lo expuesto, se concluye que: i) constituyen patrimonio de los GAD los
bienes muebles e inmuebles determinados en su ley de creacién, los que adquieran a
cualquier titulo, las herencias, legados y donaciones efectuadas a su favor, asi como los
recursos provenientes de ingresos propios y de asignaciones del Presupuesto General del
Estado; ii) los bienes del dominio publico se caracterizan por su afectacion a la prestacion
de servicios publicos de competencia del GAD, siendo inalienables, inembargables e
imprescriptibles, careciendo de validez juridica cualquier acto, pacto o sentencia que
contravenga esta naturaleza; iii) los bienes de uso publico estan fuera del comercio y su
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uso es gratuito, sin perjuicio de su utilizacion exclusiva y temporal mediante el pago de
una regalia; iv) los bienes afectados al servicio publico son aquellos adscritos
administrativamente a un servicio publico de competencia del GAD o que se han
adquirido o construido para tal efecto; y, v) los bienes de dominio privado estén
destinados a la generacién de recursos o bienes para la financiacion de los servicios del
GAD.

2.2. Areas cedidas al Municipio y cambio de categoria de bienes. -

De conformidad con los articulos 238 y 240 de la CRE, los GAD gozan de “autonomia
politica, administrativa y financiera”, y tienen “facultades legislativas en el dmbito de
sus compeltencias y jurisdicciones territoriales”. Asimismo, el articulo 264 de la CRE
establece, entre otras, las siguientes competencias exclusivas:

“1. Planificar el desarrollo cantonal y formular los correspondientes planes de
ordenamiento territorial, de manera articulada con la planificacion nacional,
regional, provincial y parroquial, con el fin de regular el uso y la ocupacién del
suelo urbano y rural.

2. Ejercer el control sobre el uso 'y ocupacion del suelo.

3. Planificar, construir y mantener la vialidad urbana.”

En concordancia con lo anterior, los literales a), b) e i) del articulo 55 del COOTAD
determinan, entre otras, las siguientes competencias exclusivas de los GADM:

“a) Planificar, junto con otras instituciones del sector publico y actores de la
sociedad, el desarrollo cantonal y formular los correspondientes planes de
ordenamiento territorial, de manera articulada con la planificacion nacional,
regional, provincial y parroquial, con el fin de regular el usoy la ocupacion del
suelo urbano y rural, en el marco de la interculturalidad y plurinacionalidad y el
respeto a la diversidad.;

b) Ejercer el control sobre el uso y ocupacion del suelo en el canton;

()

i) Elaborar y administrar los catastros inmobiliarios urbanos y rurales;”.

El articulo 56 del COOTAD establece que “El concejo municipal es el érgano de
legislacion y fiscalizacion del gobierno auténomo descentralizado municipal. Estard
integrado por el alcalde o alcaldesa, que lo presidird con voto dirimente, y por los
concejales o concejalas elegidos por votacion popular (...)". A su vez, el articulo 57 del
mismo cuerpo normativo dispone prevé las siguientes atribuciones del concejo:

“(...) d) Expedir acuerdos o resoluciones, en el dmbito de competencia del
gobierno auténomo descentralizado municipal, para regular temas institucionales
especificos o reconocer derechos particulares;
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(...) t) Conocer y resolver los asuntos que le sean sometidos a su conocimiento por
parte del alcalde o alcaldesa,

x) Regulary controlar, mediante la normativa cantonal correspondiente, el uso del
suelo en el territorio del canton, de conformidad con las leyes sobre la materia, y
establecer el régimen urbanistico de la tierra; (...)".

En el contexto de la presente consulta, el articulo 424 del COOTAD dispone:

“En las subdivisiones y fraccionamientos sujetos o derivados de una autorizacion
administrativa de urbanizacion, el urbanizador deberd realizar las obras de
urbanizacion, habilitacion de vias, dreas verdes y comunitarias, y dichas dreas
deberan ser eniregadas, por una sola vez, en forma de cesion gratuita y
obligatoria al Gobierno Autonomo Descentralizado municipal o metropolitano
como bienes de dominio y uso publico.

Se entregarda como minimo el quince por ciento (15%) calculado del drea util
urbanizable del terreno o predio a urbanizar en calidad de dreas verdes y
equipamiento comunitario, de acuerdo a lo establecido por la planificacion
municipal, destinando exclusivamente para dreas verdes al menos el cincuenta
por cienlto de la superficie entregada. Se exceptiian de esta entrega, las tierras
rurales que se fraccionen con fines de particion hereditaria, donacion o venta;
siempre y cuando no se destinen para urbanizacion y lotizacion.

La entrega de dreas verdes, comunitarias y de vias no excederd del treinta y cinco
por ciento (35%) del darea util urbanizable del terreno o predio.

(-.)

En las dareas consolidadas, los bienes de dominio y uso piiblico destinados a
dreas verdes, podrdn ser cambiados de categoria exclusivamente a favor de
instituciones publicas para consolidar y construir equipamientos publicos de
conformidad con lo que establezca en su normativa el Gobierno Auténomo
Descentralizado. La institucion publica beneficiaria tendrd la obligacion de
compensar el equivalente al valor del bien que recibe, en base al avaliio realizado
por el Gobierno Auténomo Descentralizado municipal o metropolitano™ (énfasis
afadido).

Por tanto, los espacios clasificados como ACM tienen su origen en la obligacién legal
impuesta al urbanizador que debe ceder de manera gratuita una proporcion del suelo
destinado a vias, dreas verdes y equipamientos comunitarios, con el propésito de
garantizar el acceso de la poblacién a espacios publicos que materialicen el principio de
funcion social y ambiental de la propiedad, en armonia con la planificacion territorial.
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En consecuencia, las ACM constituyen bienes de dominio y uso publico, cuya
administracion corresponde al GADM respectivo, el cual debe preservar su finalidad
publica y garantizar que dichos espacios continten cumpliendo su rol dentro del
ordenamiento urbano y territorial. El incumplimiento de este deber podria implicar la
vulneracion de los objetivos de planificacion, asi como de los derechos colectivos
vinculados al acceso equitativo a servicios, equipamientos y espacios publicos.

El inciso final del articulo 424 citado establece, ademas, una distincion especifica
respecto de las dreas consolidadas en las cuales los bienes de dominio y uso publico
destinados a dreas verdes pueden cambiar de categoria Unicamente a favor de
instituciones publicas, con el fin de consolidar y construir equipamientos ptiblicos, segun
la normativa del GADM correspondiente. En estos casos, la entidad beneficiaria debe
compensar el valor del bien recibido, de acuerdo con el avaluo efectuado por el GADM
municipal o metropolitano.

Por su parte, el articulo 423 del COOTAD, materia también de las consultas, regula el
cambio de categoria de bienes y determina que “Los bienes de cualquiera de las
categorias establecidas en este Cédigo, pueden pasar a ofra de las mismas, previa
resolucion del organo de legislacion del gobierno autonomo descentralizado con el voto
favorable de las dos terceras partes de sus miembros”.

En su segundo inciso dicha norma prescribe:

“Los bienes de dominio ptiblico de uso piiblico podrdn pasar a la categoria de
adscrito al servicio publico, y solo excepcionalmente a la categoria de bienes de
dominio privado, salvo las quebradas con sus taludes y franjas de proteccion, los
esteros y los rios con sus lechos y sus zonas de remanso y proteccion; parques,
canchas, zonas de reserva e instalaciones que se encuentren al servicio directo de
la comunidad” (énfasis afiadido).

De las normas citadas se desprende que: i) constituyen competencias exclusivas de los
GADM la planificacion del desarrollo cantonal, la formulacién y ejecucion de planes de
ordenamiento territorial articulados con la planificacion nacional, regional, provincial y
parroquial, asi como el control del uso y ocupacion del suelo y la administracién de los
catastros urbanos y rurales; ii) el Consejo Municipal es el 6rgano de legislacion y
fiscalizacién de los GADM que, ademas, tiene la atribucién de aprobar y resolver el
cambio de categoria de los bienes que conforman su patrimonio; i) las ACM son bienes
de dominio y uso publico, pues su origen nace de una obligacion legal que dispone que,
en las subdivisiones y fraccionamientos sujetos o derivados de una autorizacion
administrativa de urbanizacion, el urbanizador debera realizar las obras de urbanizacion,
habilitacion de vias, areas verdes y comunitarias, que deberan ser entregadas por una sola
vez, en forma de cesion gratuita y obligatoria a los GADM como bienes de tal categoria;
y, iv) en las dreas consolidadas, los bienes de dominio y uso publico destinados a areas
verdes pueden ser cambiados de categoria unicamente a favor de instituciones publicas,
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con el fin de consolidar o construir equipamientos publicos, de acuerdo con la normativa
del respectivo GADM, debiendo la institucion beneficiaria compensar el equivalente al
valor del bien, segun el avalio municipal o metropolitano.

2.3. Regularizacién de asentamientos humanos consolidados. -

Como se analizo en el primer acdpite, los GADM tienen la responsabilidad de planificar
y determinar el uso y manejo del suelo en el canton. En este contexto, de acuerdo con lo
dispuesto por el articulo 74 de la LOOTUGS, se entiende por asentamiento de hecho:

“(...) aquel asentamiento humano caracterizado por una forma de ocupacion del
territorio que no ha considerado el planeamiento urbanistico municipal o
metropolitano establecido, o que se encuentra en zona de riesgo, y que presenta
inseguridad juridica respecto a la tenencia del suelo, precariedad en la vivienda
y déficit de infraestructura y servicios basicos.”

De lo anterior se desprende que, a diferencia de los asentamientos formalmente
planificados, un asentamiento humano de hecho o irregular surge sin observar la
planificacion ni las ordenanzas municipales. constituyendo una forma de ocupacion del
territorio contraria a los usos de suelo permitidos o en zonas no aptas para tales fines.

En contraposicion, la regularizaciéon legal u ordinaria se refiere al proceso ejecutado
dentro del marco de la planificacion urbanistica, segin lo establece el articulo 76 de la
LOOTUGS:

“Los Gobiernos Autonomos Descentralizados municipales o metropolitanos, en
el plan de uso y gestion de suelo, determinaran zonas que deban ser objeto de un
proceso de regularizacion fisica y legal de forma prioritaria, en cumplimiento de
la funcion social y ambiental de la propiedad. Para ello, se contard previamente
con un diagnostico integral que establezca la identificacion de los beneficiarios,
la capacidad de integracion urbana del asentamiento humano, la ausencia de
riesgos para la publicacion y el respeto al patrimonio natural y cultural, de
conformidad con la legislacion vigente. Esta declaratoria se realizard en el
componente urbanistico del plan de uso y gestion de suelo.

(i)

La declaratoria de regularizacion prioritaria implica el inicio del proceso de
reconocimiento de derechos o de la tenencia del suelo a favor de los beneficiarios
identificados dentro de la zona, a través del derecho de superficie o de los
mecanismos juridicos contemplados en el Codigo Orgdnico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion para la regularizacion de
asentamientos humanos de hecho. Para tales efectos, los Gobiernos Auténomos
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Descentralizados municipales y metropolitanos gestionaran de forma expedita los
tramites y procesos correspondientes.

Para resolver la situacion de los asentamientos de hecho que no cumplan con
los pardmetros de integracion urbana, que presenten riesgos para la poblacion,
o0 que se localicen sobre dreas declaradas de proteccion natural o cultural, el
Gobierno Auténomo Descentralizado municipal o metropolitano aplicara el
instrumento de declaracion de zonas de interés social en terrenos adecuados”
(énfasis afiadido).

De la norma transcrita se desprende que corresponde a los GADM adoptar medidas
administrativas y legales para prevenir la expansion de los asentamientos irregulares,
sancionar las ocupaciones ilegales — en cumplimiento del articulo 458 del COOTAD -y,
cuando sea pertinente, ejecutar procesos de relocalizacion o regularizacion, de
conformidad con la planificacion urbana y las ordenanzas locales.

Sobre la regularizacion de asentamientos humanos consolidados, la Procuraduria General
del Estado, mediante oficio No. 00172, de 21 de febrero de 2013, concluy6 lo siguiente:

“De la definicion citada y de los antecedentes normativos previamente referidos,
se desprende que, lo asentamientos humanos estdn constituidos por grupos de
personas o comunidades que se establecen en terrenos sin haber observado las
normas de ordenamiento urbano y por tanto sin reconocimiento legal, habitando
en viviendas que no tienen adecuadas condiciones de habitabilidad y limitado o
ningun acceso a servicios publicos esenciales.

Por ello, la potestad administrativa de particion que confiere a las
municipalidades el articulo 486 reformado del COOTAD, se ejerce por razones
de interés social, con el fin de regularizar los asentamientos humanos, mediante
la reconformacion de los lotes en funcion del lote minimo, su registro en los
catastros, para la posterior planificacion de servicios que permitan mejorar las
condiciones de vida de quienes habitan en ellos.

La reforma introducida al articulo 486 del COOTAD, impone a los gobiernos
auténomos descentralizados municipales y metropolitanos, adecuar sus
Ordenanzas al nuevo texto legal, considerando al efecto la finalidad
expresamente establecida por el legislador para el ejercicio de la potestad de
particion administrativa, que segun su tenor literal es la regularizacion de
asentamientos humanos de hecho y consolidados, cuya titulacion sea de interés
social.

En atencion a los términos de su consulta se concluye que, de acuerdo con el tenor
del articulo 486 reformado del Cédigo Orgadnico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion, la potestad de particion administrativa que esa
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norma confiere a las municipalidades, se ejerce por razones de interés social y
tiene por finalidad la regularizacion de asentamientos humanos ya consolidados,
es decir de aquellos que ya se han producido en predios proindiviso, esto es de
propiedad comiin de personas participes de cooperativas, asociaciones, comités
por mejoras u otras formas de organizacion social, existentes en predios
proindiviso en los que se han establecido personas o comunidades sin adecuadas
condiciones de habitabilidad.”

De lo manifestado se desprende lo siguiente: i) los asentamientos humanos consolidados
son de dos tipos: regulares, aquellos que se producen legalmente, segun la planificacion
territorial a cargo de los GADM, dentro de proyectos de urbanizacion y regularizacion;
e, irregulares, aquellos que se producen sin observar la planificacion y las ordenanzas
municipales, configurandose como una forma de ocupacion del territorio contraria a los
usos de suelo permitidos, o en zonas no aptas para tales asentamientos. E1l GADM tiene
la responsabilidad por accién u omisién del control, planificacién y ejecucién de las
acciones correspondientes a ambas modalidades; ii) en cumplimiento del articulo 458 del
COOTAD, corresponde a los GADM adoptar todas las medidas administrativas y legales
necesarias para prevenir invasiones o asentamientos ilegales, asi como ejercer las
acciones judiciales pertinentes contra los responsables, y, cuando proceda, ejecutar
procesos de relocalizacion o regularizacion observando los procedimientos técnicos y
juridicos establecidos en la normativa aplicable; y, iii) la potestad de particion
administrativa conferida a los GADM por el articulo 486 del COOTAD se ejerce
mediante resolucion del organo legislativo y de fiscalizacion, cuando sea necesario
legalizar o regularizar asentamientos humanos consolidados de interés social existentes
en predios proindiviso dentro de su circunscripcion; y, iv) en los procesos de
regularizacion de asentamientos humanos de hecho o consolidados, el 6rgano responsable
del ordenamiento territorial y/o el 6rgano responsable del proceso de regularizacion
deberd contar con el diagnéstico integral correspondiente, como requisito previo e
indispensable para la adopcion de la resolucion respectiva, en cumplimiento del
procedimiento legalmente establecido.

2.4. Comodato de bienes a entidades del sector piblico. -

En atencion al articulo 2077 del CC. el comodato o préstamo de uso “es un contrato en
que una de las partes enirega a la otra gratuitamente una especie, mueble o raiz, para
que haga uso de ella, con cargo de restituir la misma especie después de terminado el
uso”.

El articulo 441 del COOTAD dispone que “Para el comodato de bienes de los gobiernos
autonomos descentralizados se observardn, en lo que fuere aplicable, las reglas relativas
al comodato establecidas en el Libro IV del Codigo Civil, con excepcion de aquellas que
prevén indemnizaciones a favor del comodatario por la mala condicion o calidad del
bien prestado ™.
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Por su parte, el articulo 460 del COOTAD, al referirse a la forma de los contratos, dispone
en su inciso primero que: “Todo contrato que tenga por objeto la venta, donacion,
permuta, comodato, hipoteca o arrendamiento de bienes raices de los gobiernos
autonomos descentralizados se realizard a través de escritura publica (...) "

Adicionalmente, el inciso cuarto del mismo articulo determina que “En los contratos de
comodato, el comodatario no podrd emplear el bien sino en el uso convenido, que no
podra ser otro que cumplir con una funcion social y ambiental”. La norma agrega que
“Concluido el comodato, el comodatario tendra la obligacion de restituir el bien
entregado en comodato, en las mismas condiciones en que lo recibio; sin embargo, las
mejoras introducidas en el bien prestado y que no pudieren ser separadas sin detrimento
de éste, quedaran en beneficio del comodante (...) "

Finalmente, el inciso final del articulo 460 prevé expresamente que: “La comision de
fiscalizacion del respectivo gobierno autonomo descentralizado controlard el uso
autorizado de los bienes dados en comodato. Si en el plazo de tres aios no se hubiese
dado el uso correspondiente se procederd a su inmediata reversion”.

Por su parte, el Reglamento General Sustitutivo para la Administracion, Utilizacion,
Manejo y Control de los Bienes e Inventarios del Sector Publico® (en adelante,
“Reglamento de Bienes del Sector Publico”), desarrolla el marco normativo aplicable a
las instituciones comprendidas en los articulos 225 y 315 de la Constitucién de la
Republica. lo que incluye a los GADM.

El articulo 1 de dicho reglamento sefiala que regula la administracion, utilizacion, manejo
y control de los bienes e inventarios de propiedad de las entidades del sector publico, y ¢l
articulo 4 sefiala que: “Corresponderd a las entidades y organismos comprendidos en el
articulo 1 del presente Reglamento, implementar su propia normativa para la recepcion,
registro, identificacion, almacenamiento, distribucion, custodia, uso, control, egreso o
baja de los bienes del Estado, sin contravenir las disposiciones de este instrumento”.

En concordancia con ello, el articulo 78 del reglamento establece que el comodato no
transfiere el dominio de los bienes, y su articulo 157 prevé que: “Cuando exista la
necesidad de contar con especies, bienes muebles o inmuebles, podrdn celebrar un
contrato de comodato o préstamo de uso, entre dos entidades u organismos del sector
publico, sujetandose a las normas especiales propias de esta clase de contrato”
enfatizando que, “dicho comodato se efectuard por un periodo determinado de tiempo y
una vez cumplido este periodo la entidad comodataria devolvera el bien dado en
comodato a la titular”, por lo tanto, la entidad comodante seguira llevando los registros
contables del bien en comodato, de acuerdo con lo dispuesto por el ente rector de las
finanzas publicas.

® RACBSF, emitido mediante acuerdo de la Contraloria General del Esiado No. 067-CG-2018, publicado en el Suplemento del
Registro Oficial No. 388 de 14 de diciembre de 2018: dltima reforma publicada el 3 de enero de 2024.
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De conformidad con las disposiciones citadas, se concluye que: i) el comodato o préstamo
de uso es un contrato mediante el cual una parte entrega a otra, de manera gratuita, una
especie, mueble o inmueble, para su utilizacion, con la obligacion correlativa de restituirla
al término convenido en las mismas condiciones en que fue entregada; /i) el comodato de
bienes inmuebles por parte de los GADM se celebrard mediante escritura publica; iii) en
los contratos de comodato, el comodatario no podra emplear el bien sino nicamente en
el uso convenido, que no podra ser otro que el cumplimiento de finalidades sociales y
ambientales, sin perjuicio de la determinacion especifica que pueda determinar la ley; iv)
es obligacion de la comision de fiscalizacion del respectivo GADM, controlar y ejecutar
las acciones correspondientes respecto del uso autorizado para los bienes dados en
comodato; y, v) las entidades del sector publico pueden celebrar contratos de comodato o
préstamo de uso, sujetandose a las normas especiales propias de esta clase de contratos.

3. Pronunciamiento. -

Con relacién a la primera consulta se concluye que, segun lo dispuesto en el articulo 423
del Codigo Orgénico 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 miembros, 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 y
excepcional de los Gobiernos Autonomos Descentralizados, sujeta al cumplimiento de
informes y dictdmenes 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
entregados 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 puablica del bien. El uso debera mantener
su naturaleza de dominio publico. y su ejecucion estara sujeta a la fiscalizacion del
respectivo concejo municipal.

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
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institucionales especificos es de exclusiva résponsabilidad de la entidad consultante y de
cualquier otra entidad publica que lo aplique.

Atentamente,

. Pablo Ramiro Iglesias Paladines
Superintendente de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo - SOT
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Rectora

ESCUELA SUPERIOR POLITECNICA DEL LITORAL
Guayaquil.-

De mi consideracion:

Mediante oficio No. ESPOL-R-2025-110, ingresado en la Direccion Regional 1 de la
Procuraduria General del Estado y remitido a este despacho mediante oficio No. GE-DR1-
2025-00264, de 11 de julio de 2025, se formul6 la siguiente consulta:

“:En el Régimen de contratacion de servicios, adquisicion de bienes e
importaciones para la investigacion cientifica responsable, que las instituciones de
Educacion Superior Publica estdn autorizadas a realizar a través del procedimiento
de régimen especial de contratacion directa con proveedores nacionales o
extranjeros, conforme a lo establecido en el Art. 294 de la Normativa Secundaria
del Sistema Nacional de Contratacion Publica, incluye la contratacion de los
servicios de consultoria?”.

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. GJ-0090-2025, de 24 de
junio de 2025, suscrito por la Gerente Juridica de la Escuela Superior Politécnica del Litoral
(en adelante “ESPOL"), citd, en lo principal, los articulos 6 de la Ley Orgénica del Sistema
Nacional de Contratacion Publica' (en adelante “LOSNCP™); 66 del Codigo Orgénico de la
Economia Social de los Conocimientos, Creatividlad e Innovacion’ (en adelante
“COESCCT’); 23 del Reglamento al Codigo Orgénico de la Economia Social de los
Conocimientos, Creatividad e Innovacién® (en adelante “RCOESCCI™); y 294 de la
Normativa Secundaria del Sistema Nacional de Contratacién Publica® (en adelante
“Normativa Secundaria”). Sobre dicha base manifesté y concluy6 lo siguiente:

“III. ANALISIS JURIDICO.-

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

COESCCI, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 899 de 9 de diciembre de 2016,

¥ RCOESCCI, publicado en el Suplemento del Registra Oficial No. 9 de 7 de junio de 2017,

! Normativa secundaria del sistema de contratacién puiblica, expedida mediante Resolucion del Servicio Nacional de Contratacion .
Publica, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 367 de 3 de agosto de 2023.
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Para atender la consulta planteada, es fundamental establecer que, conforme a lo
establecido en el Articulo 6 numeral 5 de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica (LOSNCP), la consultoria constituye una categoria especifica
dentro de los servicios, lo cual es concordante con la definicion de consultoria
establecido en el numeral 8 del mismo articulo, que establece que, la consultoria
comprende servicios profesionales especializados no normalizados.

En este contexto, el articulo 66 del COESCCI, establece un régimen especial para
las universidades publicas, relacionado a la contratacion de servicios especializados
en investigacion cientifica, pedagogia y tecnologia, por lo que, en funcion del andlisis
de las definiciones sefialadas en parrafos anteriores, estos aspectos constituyen
servicios especializados de consultoria, es decir, al establecer la categoria de
servicios, se esta incluyendo la consultoria.

En este sentido, el andlisis efectuado incluye al articulo 294 de la Normativa
Secundaria,
ya que el mismo adopta taxativamente el Art. 66 del COESCCI.

Asimismo, el articulo 23 del Reglamento General al COESCCI amplia el alcance del
régimen especial para incluir, entre otros, los servicios de capacitacion y asesoria
especializada para fines de investigacion cientifica o pedagigica y desarrollo
tecnolégico, lo cual corrobora lo indicado en los parrafos precedentes.

IV. CRITERIO JURIDICO. -

Por lo expuesto, es juridicamente procedente establecer, que la contratacion por
régimen especial directo de los servicios con proveedores nacionales o extranjeros,
para actividades de investigacion cientifica, desarrollo tecnologico o procesos
pedagogicos investigativos constituyen servicios especializados de consultoria.”

Posteriormente, mediante oficio No. ESPOL-R-OFC-0905-2025, de 18 de septiembre de
2025, ingresado en la Direccion Regional de la Procuraduria General del Estado en Guayaquil
y remitido a este despacho mediante oficio No. PGE-DR1-2025-00364, de 29 del mismo mes
y afio, se insistio en la absolucion de consulta formulada por esa institucion publica de
educacion superior.

Del informe juridico de la consultante se concluye que la prevision especifica del articulo 66
del COESCCI habilita a las instituciones publicas de educacién superior para aplicar el
régimen especial de contratacion directa a los contratos de consultoria, siempre que su objeto
sea la prestacion de servicios especializados en los ambitos de investigacion cientifica.
pedagdgica o tecnolbgica.

Es pertinente considerar, como antecedente, que durante el anélisis de la consulta la LOSNCP
fue reformada por la Ley Orgénica de Integridad Publica’ (en adelante “LOIP”), cuya

* Ley Orgdnica de Integridad Ptiblica, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 68 de 26 de junio de 2025.
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inconstitucionalidad, al igual que la de su Reglamento® y otra normativa conexa, fue declarada

por la Corte Constitucional en sentencia’ No. 52-25-IN/25, de 26 de septiembre de 2025,

publicada en el Registro Oficial, Edicion Constitucional No. 96, de 3 de octubre de 2025.

Asimismo, mediante la publicacion de la Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica del

Sistema Nacional de Contratacion Publica, contenida en el Cuarto Suplemento del Registro

Oficial, de 07 de octubre de 2025, se realizaron modificaciones pertinentes y relevantes para
la consulta que se atiende.

2. Analisis. -

Con tal antecedente, para facilitar el estudio de la consulta, el anélisis desarrollard los
siguientes puntos: /) Régimen y ambito de aplicacion del sistema de educacion superior en
materia de contratacion puablica vinculada a investigacion cientifica: y, /i) Régimen de
contratacion de servicios de consultoria frente a las contrataciones para investigacion
cientifica.

2.1. Régimen y ambito de aplicacion del sistema de educacion superior en materia de
contratacion publica vinculada a investigacion cientifica. -

De acuerdo con el articulo 288 de la Constitucion de la Republica del Ecuador® (en adelante
“CRE"). las compras publicas deben cumplir “con criterios de eficiencia, transparencia,
calidad, responsabilidad ambiental y social .

Por su parte, la LOSNCP establece “los principios y normas para regular los procedimientos
de contratacion publica”. Segun su articulo 1, esta ley es aplicable, entre otros, a “I. Las
instituciones, entidades o empresas publicas, y en general cualquier organismo o
dependencia que forme parte del sector publico conforme el articulo 225 de la Constitucion
de la Republica™.

En este contexto, el articulo 3 de LOSNCP contempla los principios aplicables a dicha ley y
a los contratos que de ella derivan, siendo esto los de: "legalidad. trato justo, participacion
nacional, seguridad juridica, concurrencia, igualdad, sostenibilidad, simplificacion,
transparencia, integridad, del resultado, y, mejor valor por dinero”, sin perjuicio de que
también serdn aplicables aquellos previstos en el Codigo Organico Administrativo y demas
normativa relacionada.

En cuanto al sistema de educacién superior, el articulo 350 de la CRE establece que su
finalidad la formacion académica y profesional con vision cientifica y humanista, asi como
la investigacion cientifica y tecnoldgica, la innovacién, la promocién, el desarrollo y la
difusién de los saberes y las culturas, entre otros.

A su vez, el articulo 352 de la CRE indica que dicho sistema esta integrado por universidades,
escuelas politécnicas, institutos superiores téenicos tecnologicos y pedagogicos, y

" Reglamento General a la Ley Orgdnica de Integridad Publica, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. de 23 de julio
de 2025,

" Corte Constitucional, Sentencia No. 52-25-IN/25, publicada en el Registro Oficial, Edicion Constitucional No.96 de 3 de octubre
de 2025.

" CRE, publicada en el Registro Oficial 449 de 29 de julio de 2008.
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conservatorios superiores de musica y artes. En consecuencia, los establecimientos publicos

de educacion superior se encuentran dentro del ambito de aplicacion de la LOSNCP, cuyo
objeto incluye los contratos de prestacion de servicios y de consultoria.

Ahora, si bien las contrataciones que celebren las instituciones publicas de educacion superior
se sujetan — en principio — al régimen general previsto en la LOSNCP y su reglamento, el
COESCCI prevé un régimen especial para ciertas contrataciones. El articulo 66 de dicho
cuerpo normativo dispone:

“Art. 66.- Del régimen de contratacion de servicios, adquisicion de bienes e
importaciones para la investigacion cientifica responsable.- Las instituciones
publicas, tanto universidades y escuelas politécnicas como institutos de
investigacion cientifica, previa resolucion motivada expedida por la autoridad
mdxima que justifique la relacion directa con actividades tendientes a la
investigacion cientifica responsable, los procesos investigativos pedagdgicos, el
desarrollo tecnoldgico estardn autorizados a acogerse a un régimen especial de
contratacion directa con proveedores nacionales o extranjeros para la contratacion
de servicios y adquisicion de bienes para estos fines. Este régimen también se
aplicard para la adquisicion de insumos de laboratorio. Tales procesos se publicardn
de manera posterior conforme a la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica. El procedimiento se establecerd en el Reglamento a este
Codigo " (énfasis afiadido).

Este régimen especial se desarrolla en el RGCOESCCI, cuyo articulo 20 detalla que dicho
régimen especial de contratacion directa “se podrda aplicar con proveedores nacionales o
extranjeros, siempre que el presupuesto referencial de las contrataciones sea mayor al
coeficiente 0,0000002 por el monto del presupuesto inicial del Estado. Se exceptiian los casos
de adgquisiciones de equipos y maquinarias cuya contratacion se realizarda a través de
procedimientos de contratacion competitivos”, y para las contrataciones que no superen dicho
coeficiente, “se podran realizar contrataciones directas a través del procedimiento de infima
cuantia”, regulado en la LOSNCP y demds normativa.

A su vez, el numeral 3 del articulo 23 del RGCOESCCI regula expresamente que el régimen
especial de contratacion directa puede emplearse para contratar 3. Servicios de capacitacion
y_asesoria_especializada para la_investigacion cientifica o pedagdgica y el desarrollo
tecnologico ™, sefalando que en lo no contemplado en ese articulo se aplicara el régimen
general del sistema nacional de contratacién publica.

En todos los casos, cuando las entidades del sistema puiblico de educacion superior opten por
dicho régimen de contratacion, previamente la maxima autoridad o su delegado deberd emitir
una resolucion administrativa que motive y justifique “la relacion directa entre las
actividades establecidas en el articulo anterior y los procedimientos de contratacion publica
que se realizaran con la finalidad de solventar dichas actividades™, segun lo refiere el
articulo 24 del RGCOESCCI.

De acuerdo con los articulos 116 del COESCCI y 29 del RGCOESCCI, corresponde a la
entidad contratante la titularidad de los derechos sobre las obras creadas “derivadas de
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consultorias, bienes y servicios contratados por el Estado”, resultantes de procedimientos de

contratacion regulado por la LOSNCP. La publicacion de dichas obras debe realizarse a través

del Sistema Nacional de Informacion de la Ciencia, Tecnologia, Innovacién y Conocimientos

Tradicionales en el plazo de 30 dias, contados a partir de la entrega-recepcion definitiva de

los productos. Al respecto, el tercer inciso del mencionado articulo 116 del COESCCI
dispone:

“Respecto de las consultorias, bienes y servicios contratados por el Estado dentro
de un procedimiento de contratacion regulado por la Ley Orgdnica del Sistema
Nacional de Contratacion Publica, la titularidad de los derechos patrimoniales le
corresponderd a la Entidad Contratante, que tendra la obligacion de hacerlo puiblico
v accesible a través del Sistema Nacional de Informacion de la Ciencia, Tecnologia,
Innovacion y Conocimientos Tradicionales, de conformidad con el reglamento. En el
caso de los demdas bienes y servicios, salvo pacto en contrario, la titularidad sera del
autor” (énfasis anadido).

En concordancia, la Normativa Secundaria del Servicio Nacional de Contratacion Piblica (en
adelante, “Normativa Secundaria del SERCOP”) reconoce el régimen especial de
contratacion directa para las instituciones publicas de educacién superior respecto de
contratos — incluidos los de servicios — vinculados directamente con la investigacion
cientifica:

“Art. 294.- Del régimen de contratacion de servicios, adquisicion de bienes e
importaciones para la investigacion cientifica responsable.- Las universidades;
escuelas politécnicas publicas; institutos superiores (écnicos, tecnolégicos,
pedagogicos, de artes publicos y conservatorios superiores publicos; y, los institutos
publicos de investigacion, estan autorizados a acogerse al régimen especial de
contratacion directa con proveedores nacionales o extranjeros para la contratacion
de servicios y adquisicion de bienes relacionados directamente con actividades
tendientes a la investigacion cientifica responsable, los procesos investigativos
pedagdgicos, el desarrollo tecnoldgico y adquisicion de insumos de laboratorio,
previsto en el Codigo Orgdnico de la Economia Social de los Conocimientos, la
Creatividad y la Innovacion y su Reglamento General” (énfasis afadido).

Por su parte, el articulo 296 de la misma Normativa Secundaria establece una prohibicion
expresa respecto de los servicios catalogados: “No se podrdn someter a este régimen especial
la adquisicion de bienes y/o la contratacion de servicios catalogados”.

Del analisis juridico efectuado se concluye que: i) las instituciones publicas de educacion
superior pueden usar un régimen especial de contratacion directa cuando el objeto esté
directamente vinculado con investigacion cientifica, procesos investigativos pedagdgicos,
desarrollo tecnolégico o insumos de laboratorio; i7) su uso exige resolucion motivada previa
de la maxima autoridad que justifique esa relacion directa; iif) existen umbrales y exclusiones
como equipos/maquinaria con procedimientos competitivos y servicios catalogados que estén
excluidos; y iv) los resultados -obras, productos- de estas contrataciones son propiedad de la
entidad y deben publicarse en el sistema nacional correspondiente dentro del plazo
establecido.
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2.2. Régimen de contratacion de servicios de consultoria frente a las contrataciones para
investigacion cientifica. -

El articulo 5 de la LOSNCP prevé que “El Reglamento General de esta Ley contendra las
definiciones que se consideren necesarias para el normal flujo y seguridad juridica en el
desarrollo de las contrataciones”. Asi, el articulo 3 del Reglamento General a la Ley
Orgéanica del Sistema Nacional de Contratacion Publica (en adelante, “RGLOSNCP™),
expedido mediante Decreto Ejecutivo Nro. 193, de 27 de octubre de 2025°, en el numeral 9
del articulo 3 define a la consultoria como “la prestacion de servicios profesionales
especializados no estandarizados, que tengan por objeto identificar, auditar, planificar,
elaborar o evaluar estudios y proyectos de desarrollo, en sus niveles de pre factibilidad,
Jactibilidad, disefio u operacion; ademds, comprende la supervision, fiscalizacion, auditoria
v evaluacion de proyectos ex ante y ex post, el desarrollo de software o programas
informaticos asi como los servicios de asesoria y asistencia técnica, consultoria legal que no
constituya parte del régimen especial, elaboracion de estudios economicos, financieros, de
organizacion, administracion, auditoria, investigacion y evaluacion de la conformidad o
certificacion” (énfasis afladido).

Por su parte, el régimen especial aplicable a investigacion cientifica contempla expresamente
supuestos que, por su naturaleza, pueden constituir consultoria. Conforme se citd
previamente, el articulo 23 del RGCOESCCI sefiala expresamente que el régimen especial
de contratacion directa puede emplearse para contratar “3. Servicios de capacitacion y
asesoria_especializada para la_investigacion cientifica o pedagdgica y el desarrollo
tecnoldgico™

Asimismo, el articulo 160 del RGLOSNCP recoge expresamente los casos adicionales del
régimen especial. sefialando a los “3. Servicios de capacitacion y asesoria especializada para
la investigacion cientifica o pedagogica y el desarrollo tecnolégico™.

Por tltimo, como se citd previamente, la Normativa Secundaria del SERCOP habilita, seglin
su articulo 294, a las instituciones publicas de educacion superior publicas a acogerse al
régimen especial de contratacion directa para bienes y servicios directamente relacionados
con la investigacion cientifica responsable, los procesos investigativos pedagdgicos, el
desarrollo tecnoldgico y la adquisicion de insumos de laboratorio, conforme al COESCCI y
su Reglamento. A su vez, el articulo 295 incluye en la contratacion por medio del régimen
especial los “servicios de capacitacion y asesoria especializada para la investigacion
cientifica o pedagdgica y el desarrollo tecnolégico”. En consecuencia, cuando el objeto
corresponda a esos servicios especializados directamente vinculados con la investigacion,
procede su tramitacion por régimen especial; fuera de ese ambito, la consultoria se contratard
conforme las disposiciones contenidas en la LOSNCP.

Del andlisis juridico efectuado se concluye que: 7) la consultoria es un servicio profesional
especializado que, en términos generales, se contrata por contratacion directa, lista corta o
concurso publico, segiin el monto; ii) procede el régimen especial de contratacion directa

® Reglamento General a la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacion Phblica, publicado en el Registro Oficial Nro. 133
Noveno Suplemento, de 28 de octubre de 2025.
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cuando el objeto consista en servicios de capacitacion o asesoria especializada directamente

vinculados con investigacion cientifica o pedagdgica y desarrollo tecnolégico; vy, iii) para

aplicar ese régimen especial se requiere resolucién motivada, ademas de respetar las
exclusiones (no catalogados) y reglas supletorias del régimen general.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con el articulo 66 del
Codigo Organico de la Economia Social de los Conocimientos, Creatividad e Innovacion y
los articulos 20, 23 y 24 de su Reglamento, las instituciones de educacion superior publicas
estan facultadas para aplicar el régimen especial de contratacion directa para la adquisicion
de bienes y servicios directamente relacionados con actividades de investigacion cientifica
responsable, procesos investigativos pedagogicos o desarrollo tecnologico. Dentro de este
régimen se incluye la contratacion de servicios de consultoria siempre que el objeto consista
en servicios de capacitacion o asesoria especializada directamente vinculados con dichas
actividades, conforme lo previsto en el articulo 23 del RGCOESCCI, el articulo 161 del
RGLOSNCP y los articulos 294 y 295 de la Normativa Secundaria del SERCOP.

La aplicacion del régimen exige, de manera previa, resolucion motivada expedida por la
méxima autoridad de la entidad o su delegado, que justifique la relacién directa. En ese marco,
las instituciones deberan establecer en los pliegos el alcance técnico, las condiciones y los
productos requeridos conforme a los fines especificos de la contratacion, y observar las
restricciones aplicables, incluida la exclusion de bienes y servicios catalogados, asi como los
umbrales y reglas procedimentales pertinentes.

Fuera de esos supuestos, la consultoria deberd contratarse por el régimen general de la
LOSNCP, conforme su articulo 42 (concurso piblico o infima cuantia, segun la cuantia).

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,

Abg. José Neira Rosero
Director Regional No. 1 de la Procuraduria General del Estado
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Magister

Alexandra Veronica Navarrete Ricaurte
Directora General

SERVICIO DE RENTAS INTERNAS
Ciudad.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 9170120250JUR0002626, ingresado en el correo institucional de la
Procuraduria General del Estado el 12 de junio de 2025, se reformulé la consulta inicialmente
planteada en oficio No. NAC-DNJOGEC25-00000032, de 26 de mayo de 2025, en los
siguientes términos:

“l. ¢ De acuerdo con el articulo 164 del Codigo Tributario, dentro de un procedimiento
de ejecucion coactiva, el recaudador especial puede disponer la prohibicion de
enajenar sobre bienes muebles?

2. En caso de que la respuesta a la pregunta anterior sea afirmativa ;El término para
el registro de la medida precautelar de prohibicion de enajenar bienes, por parte de la
Agencia Nacional de Trdnsito y los Gobiernos Auténomos Descentralizados, una vez
dispuesta dicha medida dentro de un procedimiento de ejecucion coactiva por parte de
la Administracion Tributaria, deberia ser de diez (10) dias de conformidad con lo
previsto en el ultimo inciso del articulo 157 del Cédigo Tributario?

3. En linea con las consultas previas, si el articulo 157 del Cédigo Tributario es
aplicable y tiene que cumplirse en diez dias, ;cudl seria la consecuencia juridica del
incumplimiento de esa disposicion? En este mismo sentido, ;seria vilido un contrato
de compraventa de un bien mueble objeto de una medida cautelar de prohibicion de
enajenar celebrado una vez emitida la medida cautelar pero antes de que se cumpla el
registro de dicha medida?”.

A fin de atender las interrogantes, se manifiesta lo siguiente:

1. Antecedentes. -

Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:

Las consultas presentadas inicialmente mediante oficio No. NAC-DNJOGEC25-00000032
no cumplian con los requisitos legales para que este organismo pueda atenderlas. En

consecuencia, mediante oficio No. 11669, de 30 de mayo de 2025, se solicité que dichas
consultas sean reformuladas de manera que traten sobre la aplicacion general de normas

Jjuridicas. Dicho requerimiento fue atendido con el oficio No. 9170120250JUR0002626. S)J‘u
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El informe juridico adjunto al oficio de consulta — sin nimero ni fecha —, suscrito por el
Director Nacional Juridico del Servicio de Rentas Internas (en adelante, “SR/"), cit6 los
articulos 226 de la Constitucion de la Republica del Ecuador' (en adelante "CRE” ); 157, 161
y 164 del Codigo Tributario® (en adelante, "C7" ); 261 del Cédigo Organico Administrativo®
(en adelante, "COA"); 2 y 4 de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Registro de Datos
Pablicos* (en adelante, "LOSNRDP”): 29 numerales 22 y 31 de la Ley Organica de
Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial® (en adelante, "LOTTTSV"); 16 numerales 4
y 6 del Reglamento General para la Aplicacion de la LOTTTSV® (en adelante,
"RLOTTTSV"); 3 numeral 7, y 50 de la Resolucién No. 008-DIR-2017-ANT que contiene el
Reglamento de Procedimientos y Requisitos para la Matriculacién Vehicular’ (en adelante,
"Reglamento de Matriculacién Vehicular”); 1461 y 1467 del Cédigo Civil® (en adelante,
"CC"); y, 282 del Codigo Organico Integral Penal” (en adelante, "COIP"). Asimismo,
considerd la sentencia de la Corte Constitucional No. 8-19-CN, de 27 de enero de 2022. Con
base en este marco normativo, se concluye lo siguiente:

“2. Respecto al proceso de ejecucion coactiva

(...) Por otro lado, el articulo 164 del Cédigo Tributario establece varias medidas
precautelares de cardcter real como el secuestro, la retencion y la prohibicion de
enajenar bienes, con lo cual, se verifica que la administracion tributaria cuenta con
varias herramientas para cumplir con su funcion recaudadora. Dentro de las
medidas precautelares que el ejecutor puede ordenar dentro del procedimiento de
ejecucion coactiva, se encuentra la orden de prohibicion de enajenar bienes.

3. Respecto a la medida precautelar de prohibicion de enajenar bienes

La orden de prohibicion de enajenar se dirige esencialmente sobre bienes inmuebles,
dada la configuracion legal para transferir el dominio de estos: es decir, a través de
una escritura publica y la correspondiente inscripcion en un registro publico. Aun
cuando no se pueda extender esta medida a los bienes muebles, podria caber sobre
vehiculos, dado que son bienes que también constan en un registro publico para
control de la autoridad.

En ese sentido, los organismos publicos encargados de su ejecucion, vienen
cumpliendo con el registro de esta medida, la cual, en cuanto se ejecuta, se refleja
tanto en el Certificado Unico Vehicular emitido por el ente de control, como en la
informacion que se comparte a las Notarias para su consideracion al momento de
dar fe de la validez de un contrato de compra-venta.

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

* T, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 38 de 14 de junio de 2003.

" COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 51 de 7 de julio de 2017.

* LOSNRDP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 162 de 31 de marzo de 2010.

* LOTTTSY, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 398 de 07 de agosto de 2008.

® RLOTTTSV, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 731 de 25 de junio de 2012,

" Reglamento de Matriculacion Vehicular, emitido mediante Resolucion No. 008-DIR-2017-ANT, publicado en la edicion especial
del Registro Oficial No. 601 de 29 de octubre de 2018.

¥ COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 51 de 7 de julio de 2017.

? COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 51 de 7 de julio de 2017.
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Una vez que la Administracion Tributaria, a través de sus funcionarios ejecutores,
emiten la orden de colocacion de la medida: ‘Prohibicion de Enajenar Bienes’ a
vehiculos de contribuyentes a los cuales se les inicio el procedimiento coactivo, la
Agencia Nacional de Transito y/o los Gobiernos Autonomos Descentralizados GAD,
tendrian que cumplir con la ejecucion y registrar inmediatamente en sus sistemas la
marca de prohibicion de enajenar del vehiculo, en cuanto hayan sido notificados con
la orden.

4. Criterio juridico

(...) En relacion con la primera pregunta, y considerando que la Ley no distingue el
tipo de bien al que se podria aplicar cada una de las medidas precautelares, el
recaudador especial, en el marco de un procedimiento de ejecucion coactiva, podria
disponer la ejecucion de la prohibicion de enajenar bienes inmuebles o muebles
(incluyendo vehiculos).

Respecto a la segunda pregunta, considerando que la parte final del ultimo inciso del
articulo 157 del Cédigo Tributario, establece el término de diez (10) dias para el
cumplimiento de todos los requerimientos de informacion, certificaciones e
inscripciones referentes a medidas cautelares ordenadas por el funcionario
competente de la Administracion Tributaria, dicho plazo debe ser cumplido por los
Juncionarios competentes de las entidades encargadas del registro de medidas
precautelares como la prohibicion de enajenar bienes muebles.

En cuanto a la tercera inquietud, si se considera valida la disposicion juridica del
articulo 157 del Codigo Tributario a efecto del registro de la prohibicion de enajenar
por parte de la Agencia Nacional de Trdnsito o los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, en caso de incumplimiento del registro de la medida cautelar, el
funcionario competente seria responsable de incumplimiento de decisiones legitimas
de autoridad competente y recibir sanciones incluso de tipo penal, conforme lo
establecido en el articulo 282 del Cédigo Orgdnico Integral Penal.

Adicionalmente, si se realiza un contrato de compraventa posterior a la disposicion
de esta medida pero con anterioridad a que se realice el registro de prohibicion de
enajenar, dicho instrumento deberia reputarse nulo, considerando que en la
operacion se incurrio en un vicio de consentimiento por dolo, ya que el vendedor
estaria beneficidndose de una venta respecto de un bien que no podia enajenar”.

Con el fin de contar con mayores elementos de analisis, antes de atender las consultas,
mediante oficios No. 11916 y No. 11919, de 20 de junio de 2025, este organismo solicitd a
la Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas (en adelante “AME )y a la Agencia Nacional
de Regulacion y Control del Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial (en adelante,
“ANT"), respectivamente, que remitan sus criterios juridicos institucionales sobre la materia
objeto de las consultas. Posteriormente, con oficios No. 12185 y No. 12186, de 10 de julio de
2025, se insistié en dichos requerimientos, sin haber recibido respuesta hasta la fecha por
parte de la AME.
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El Director Ejecutivo de la ANT remitio el oficio No. ANT-ANT-2025-0745-OF, de 22 de
septiembre de 2025, ingresado en el correo institucional de la Procuraduria General del
Estado en la misma fecha, al cual se adjunto el criterio juridico contenido en memorando Nro.
ANT-DAJ-2025-2440-M, de 14 de julio de 2025, suscrito por el Director de Asesoria Juridica
de la ANT, que citd los articulos 82, 424, 425 y 426 de la CRE; 1, 9 y 207 del COA; 158, 281
y Disposicion General Tercera del CT; y, 1454, 1697, 1698, 1699, 1700 y 1704 del CC, con
fundamento en los cuales se expone el siguiente analisis:

“ANALISIS y FUNDAMENTACION:
En referencia a las consultas planteadas se establece el siguiente andlisis:

L.- ;De acuerdo con el articulo 164 del Codigo Tributario dentro de un proceso de
ejecucion coactiva, el recaudador especial puede disponer la prohibicion de
enajenar sobre bienes muebles?

(...) En referencia a lo manifestado consta establecido en el Reglamento de
Procedimientos y Requisitos para la Matriculacion Vehicular, aprobado mediante
Resolucion 008-DIR-2017-ANT, contiene en varios articulos la disposicion sobre el
registro de restricciones judiciales, administrativas o coactivas las que impiden el
proceso de matriculacion o transferencia de dominio, medidas que se aplican sobre
bienes muebles (vehiculos) registrados en el sistema nacional de matriculacion y
control vehicular.

2.- En caso de que la respuesta a la pregunta anterior sea afirmativa. ¢ El término
para el registro de la medida precautelar de prohibicion de enajenar bienes, por
parte de la Agencia Nacional de Trdnsito y los Gobiernos Auténomos
Descentralizado una vez dispuesta dicha medida dentro de un procedimiento de
ejecucion coactiva por parte de la Administracion Tributaria, deberia ser de (10)
dias de conformidad con lo previsto en el ultimo inciso del articulo 157 del Cédigo
Tributario?

Con memorando ANT-DSG-2025-1110-M de 03 de julio de 2025, el drea duefia del
proceso conforme el Estatuto Orgdnico de Gestion Organizacional por Procesos
sefiala que enrelacion al articulo 157 del Cédigo Tributario ha realizado el siguiente
andlisis técnico operativo:

(...) Por tanto, aunque se reconoce la obligatoriedad legal del cumplimiento del plazo
de 10 dias, se considera indispensable que cualquier andlisis institucional adicional
(por parte de la Procuraduria General del Estado o instancias administrativas
superiores) contemple la realidad operativa actual, asi como la necesidad urgente de
automatizacion e interoperabilidad de sistemas, lo cual permitiria una gestion mds
eficiente y dentro de los tiempos establecidos por la ley.

4. CONCLUSION

Las medidas precautelatorias dispuestas por la Administracion Tributaria, como la
prohibicion de enajenar bienes, si son aplicables a bienes muebles (vehiculos),
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conforme a los articulos 164 y 157 del Cédigo Tributario y en armonia con el
Reglamento de Matriculacion Vehicular de la ANT (Resolucion 008-DIR-2017-ANT).

Una vez notificada formalmente la medida precautelatoria, la ANT y los Gobiernos
Autonomos Descentralizados (GADs) deben proceder con su registro en el sistema
informdtico AXIS 4.0 de la Agencia Nacional de Regulacion y Control del Transporte
Terrestre, Transito y Seguridad Vial, dentro del plazo mdximo de diez (10) dias,
conforme a lo dispuesto en el articulo 157 del Cédigo Tributario.

No obstante, el Cédigo Orgdnico Administrativo (COA) establece, en términos
generales, un plazo de hasta treinta (30) dias hdbiles para que las administraciones
publicas atiendan y resuelvan solicitudes. En ese contexto, la gestion de emitir oficio
de respuesta y su notificacion hacia a la autoridad requirente, se enmarca dentro de
lo previsto en el articulo 207 del COA. (...)’

(...) Conforme lo seiialado al ser un andlisis de operacion real del proceso, el término
de los 10 dias establecidos en el articulo 157 del Cédigo Tributario, se contrapone
al objeto del del (sic) Cédigo Orgdnico Administrativo (...)

Consecuentemente, al ser la Agencia Nacional de Trdnsito un organismo del sector
publico regido por las disposiciones del Cédigo Orgdnico Administrativo (COA),
norma que dispone expresamente: ‘Los reclamos, solicitudes o pedidos dirigidos a
las administraciones publicas deberdn ser resueltas en el término de treinta dias’;
por lo que la gestion de revisar la peticion, registrar la solicitud de prohibicion de
enajenar bienes, emitir oficio de respuesta y la notificacion hacia a (sic) la autoridad
requirente, debe cumplirse dentro del término conferido por el articulo 207 del
Codigo Orgdnico Administrativo.

3.=, ¢Cudl seria la consecuencia juridica del incumplimiento de esa disposicién?
En este mismo sentido, ;Seria vilido un contrato de compraventa de un bien
mueble objeto de una medida cautelar de prohibicion de enajenar celebrando una

vez emitida la medida cautelar pero antes de que cumpla el registro de dicha
medida?

De conformidad con lo sefialado en el andlisis de la pregunta nimero 2 y
considerando el termino establecido en el articulo 207 del Cédigo Orgdnico
Administrativo (30 dias término), la administracion debe atender los requerimientos
una vez que se encuentren ingresados y registrados por el Sistema de Gestion
Documental Quipux o en los diferentes sistemas de registro documental de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados o Mancomunidades, en virtud, de que el
articulo 101 del COA sefiala que solo con la notificacion del acto el mismo se
convierte en eficaz para la realizacion de las acciones dispuestas por la autoridad
coactivay para determinar la fecha limite de

cumplimiento.

(...) Determindndose que la nulidad de los contratos se encuentra supeditada a las
disposiciones del Cédigo Civil, norma en la que establece que es la autoridad judicial
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la competente para declarar nulo un contrato” (El énfasis corresponde al texto
original).

De lo expuesto se desprende que el informe juridico del SRI y el criterio de la ANT coinciden
en sefialar que el recaudador especial, en el marco de un procedimiento de ejecucion coactiva,
esta facultado para disponer la medida precautelatoria de prohibicién de enajenar bienes
muebles o inmuebles, incluyendo vehiculos. Asimismo, la ANT precisa que las restricciones
judiciales, administrativas o coactivas, una vez registradas en el sistema nacional de
matriculacién y control vehicular, constituyen impedimentos legales para la matriculacion o
transferencia de dominio.

No obstante, ambos criterios difieren respecto del plazo que tienen la ANT, los Gobiernos
Auténomos Descentralizados o las mancomunidades para efectuar el registro de dicha medida
precautelatoria. Por una parte, el SRI indica que se tiene el término de diez dias previsto en
el Gltimo inciso del articulo 157 del Cédigo Tributario y, por otra, la ANT indica que se debe
cumplir lo antedicho dentro del término general de treinta dias establecido en el articulo 207
del Codigo Organico Administrativo.

2. Analisis. —

El presente analisis juridico desarrollara los siguientes puntos: i) facultad coactiva; ii) el
procedimiento de ejecucién coactiva tributario y sus medidas posibles; iii) el Registro
Nacional de Vehiculos y su administracion.

2.1. Facultad coactiva. -

Segun el articulo 226 de la CRE, las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias
y servidores publicos inicamente 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 consagra el derecho a la seguridad juridica, el cual se garantiza
mediante la existencia de normas juridicas previas, claras y publicas, aplicadas por
autoridades competentes.

El ordenamiento juridico vigente contempla la existencia de la facultad coactiva tributaria y
la no tributaria. La primera se rige por las normas del CT y la segunda por el COA. El articulo
42 numeral 9 del COA incluye expresamente a la ejecucion coactiva en su ambito de
aplicacion y dispone que, para este procedimiento, “se aplicardn unicamente las normas
previstas en este Codigo ™.

En el COA, la ejecucion coactiva se regula en el Libro Il “Procedimientos especiales”,
Titulo 1l “Procedimiento de Ejecucion Coactiva”, Capitulo I, el cual establece que “Las
entidades del sector publico son titulares de la potestad de ejecucion coactiva cuando esté
previsto en la ley”, agregando que la caducidad del procedimiento de ejecucién coactiva
acarreard la baja del titulo de crédito, de acuerdo con el articulo 261 del citado codigo.

Por su parte, el articulo 1 del CT establece que sus preceptos “regulan las relaciones juridicas
provenientes de los tributos, entre los sujetos activos y los contribuyentes o responsables de
aquellos”, siendo aplicable a todos los tributos, sean estos “nacionales, provinciales,
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municipales o locales o de otros entes acreedores de los mismos, asi como a las situaciones
que se deriven o se relacionen con ellos”. De forma complementaria, la Disposicion General
Tercera del COA aclara que, en materia tributaria, el procedimiento coactivo se regula
principalmente por el CT y — supletoriamente — por el COA.

Adicionalmente, el articulo 2 del CT consagra el principio de supremacia de las normas
tributarias, sefialando que “Las disposiciones de este Codigo y de las demds leyes tributarias,
prevaleceran sobre toda otra norma de leyes generales”.

De las referidas normas se desprende que: i) la facultad coactiva existe de manera general en
el COA; y, de forma especifica en materia tributaria, en el CT; /i) en el 4mbito tributario se
aplican prioritariamente las disposiciones del CT, utilizdindose las del COA de manera
supletoria.

2.2. El procedimiento de ejecucion coactiva tributario y sus medidas posibles. —

El procedimiento de ejecucion coactiva tributaria esta previsto en el Libro Segundo “De Los
Procedimientos Tributarios”, Titulo Il “De las Reclamaciones, Consultas y Recursos
Administrativos”, Capitulo V “Del procedimiento administrativo de ejecucién”, Seccion 2a.
“De la ejecucion coactiva” del CT. Segun esta normativa, las administraciones tributarias
central, seccional y de excepcion — cuando la ley lo disponga — gozaran de “accion coactiva,
que se fundamentard sea con base de actos o resoluciones administrativas firmes o
ejecutoriadas, en titulo de crédito emitido legalmente (...)”, destinada al cobro de créditos
tributarios, incluyendo los intereses, multas y otros recargos accesorios, como costas de
ejecucion de acuerdo con lo determinado en el articulo 157 ibidem.

Adicionalmente, el inciso tercero del referido articulo recalca que:

“Todos los requerimientos de informacion, certificaciones e inscripciones referentes

a medidas cautelares o necesarios para el efecto, emitidos por el ejecutor de la
Administracion Tributaria estardn exentos de toda clase de impuestos, tasas,
aranceles y precios, y deberdn ser atendidos dentro del término de diez (10) dias”
(énfasis afadido).

El articulo 158 del CT establece que “La accion coactiva se ejercerd privativamente por los
respectivos funcionarios recaudadores de las administraciones tributarias”, con sujecion a
las disposiciones y reglas generales de ese Codigo y “supletoriamente en lo que fuere
pertinente, a las del Cédigo Orgdnico General de Procesos”. Las maximas autoridades
tributarias pueden designar recaudadores especiales y facultarlos para ejercer la
accion coactiva en las secciones territoriales que estimen necesario.

Todo titulo de crédito, liquidacion o determinacion de obligaciones tributarias ejecutoriadas,
asi como sentencias firmes y ejecutoriadas que no modifiquen el acto determinativo, “/levan
implicita la orden de cobro para el ejercicio de la accion coactiva”. El mismo efecto tendran
las resoluciones administrativas de reclamos, sancionatorias o recursos de revision. Sin
perjuicio de lo anterior, “en el proceso de ejecucion coactiva, se deberd garantizar el derecho
al debido proceso y del derecho a la defensa de los contribuyentes, garantizados
constitucionalmente”, segun lo dispone el articulo 160 del CT.
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Seguidamente, el primer inciso del articulo 161 ibidem prevé que, una vez vencido el plazo
para el pago sin que el deudor hubiere satisfecho la obligacion o solicitado facilidades, “el
ejecutor dictard auto de pago ordenando que el deudor, o su responsable o ambos, paguen
la deuda o dimitan bienes dentro de veinte dias contados desde el siguiente al de la citacion
de esta providencia’, apercibiéndoles que, “de no hacerlo, se embargardn bienes
equivalentes al total de la deuda por el capital, intereses, multas, recargos y costas " (énfasis
afiadido).

En materia de coactiva, tanto el CT como el COA confieren al funcionario ejecutor la facultad
para ordenar medidas como la retencion de bienes, denominadas precautelatorias'’,
provisionales'' o cautelares'?, segiin su finalidad y el momento en que pueden ser dispuestas.
Adicionalmente, las normas otorgan al coactivado la posibilidad de hacer cesar o reemplazar
las medidas, garantizando el saldo de la obligacion pendiente de pago'’.

Asi, el articulo 164 del CT establece como medidas precautelatorias el secuestro, la retencion
o la prohibicién de enajenar bienes (sin realizar distincion), asi como el arraigo o prohibicion
de ausentarse del pais. La disposicion sefiala:

“Art. 164.- Medidas precautelatorias.- El ejecutor podrd ordenar, en el mismo auto
de pago o posteriormente, el secuestro, la retencion o la prohibicion de enajenar
bienes. Al efecto, no precisara de tramite previo.

El arraigo o prohibicién de ausentarse del pais podrd ser solicitada por el
funcionario ejecutor ante la autoridad judicial competente, en este caso, ante el
Tribunal Distrital de lo Contencioso Tributario.

El coactivado podrd hacer cesar o reemplazar las medidas precautelatorias,
garantizando la totalidad del saldo de la obligacion, debiendo justificar
documentadamente la garantia de la obligacion pendiente de pago. Con esta
Justificacion el ejecutor verificard la proporcionalidad de las medidas dentro del
procedimiento de ejecucion.

En caso de que el sujeto pasivo afectado por la imposicion de las medidas cautelares
mencionadas en el inciso primero, impugnare la legalidad de las mismas, y en
sentencia ejecutoriada se llegare a determinar que dichas medidas fueron emitidas
en contra de las disposiciones legales consagradas en este Cédigo, el funcionario
ejecutor responderd por los dafios que su conducta haya ocasionado, sin perjuicio de
la responsabilidad penal a que hubiere lugar” (énfasis afiadido).

A su vez, el articulo 165 del CT dispone que el procedimiento de ejecucion coactiva debe
observar varias solemnidades sustanciales para su validez juridica, como son: “I. Legal
intervencion del funcionario ejecutor; 2. Legitimidad de personeria del coactivado; 3.
Existencia de obligacién de plazo vencido, cuando se hayan concedido facilidades para el

0T dre. 164

U004 Arts. 180y 181

2.COA dris. 189y 190

B CT. Art. 164y COA. Art. 281.
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pago; 4. Aparejar la coactiva las ordenes de cobro establecidas en el articulo 160 de este
Codigo; y, 5. Citacion legal del auto de pago al coactivado”.

Por su parte, el articulo 166 ibidem dispone que: “Si no se pagare la deuda ni se hubiere
dimitido bienes para el embargo en el término ordenado en el auto de pago; si la dimision
fuere maliciosa; si los bienes estuvieren situados fuera de la Republica o no alcanzaren para
cubrir el crédito, el ejecutor ordenard el embargo de los bienes que sefiale, prefiriendo en
su orden: dinero, metales preciosos, titulos de acciones y valores fiduciarios; joyas y objetos
de arte, frutos o rentas, los bienes dados en prenda o hipoteca o los que fueren materia de
la prohibicion de enajenar, secuestro o retencion; créditos o derechos del deudor; bienes
raices, establecimientos o empresas comerciales, industriales o agricolas” (énfasis afiadido).

Concordante, el inciso tercero del articulo 284 del COA, norma supletoria en materia coactiva
tributaria, establece que “El embargo de bienes muebles registrables se inscribird en el
registro correspondiente” (énfasis anadido).

En consecuencia, de lo expuesto se advierte que: i) las administraciones tributarias central,
seccional y de excepcion gozan de accién coactiva para el cobro de créditos tributarios,
incluyendo los intereses, multas y otros recargos: ii) ¢l procedimiento coactivo se inicia con
la orden de cobro y el titulo de crédito; iii) el ejecutor estd facultado para disponer medidas
precautelatorias respecto de bienes muebles o inmuebles en el mismo auto de pago o en una
actuacion posterior; y, /v) de conformidad con el articulo 284 del COA, norma supletoria en
materia coactiva tributaria, las medidas sobre bienes muebles registrables deben inscribirse
para surtir efectos frente a terceros.

2.3 El Registro Nacional de Vehiculos y su administracion. -

Los numerales 22 y 31 del articulo 29 de la LOTTTSV establecen como funciones y
atribuciones del Director Ejecutivo de la ANT: “Disponer la creacion, control y supervision
de los registros nacionales sobre transporte terrestre, transito y seguridad vial, acorde a los
estandares internacionales”, asi como el “Recopilar y sistematizar la informacion
proporcionada por los Gobiernos Auténomos Descentralizados Metropolitanos y
Municipales, asi como de los demds entes que generen informacién relacionada con el
transporte terrestre, (ransito y seguridad vial, sobre los registros de automotores,
conductores, licencias de conducir, empresas de transporte piblico, infractores, siniestros
de transito, seguros, vehiculos, revision técnica vehicular, maquinaria agricola y maquinaria
de construccion, personas naturales o juridicas que brindan servicios al sector y demas
informacion relativa a temas de transporte terrestre, transito y seguridad vial” (énfasis
afadido).

En concordancia, los numerales 4 y 6 del articulo del RLOTTTSV prevé, por un lado, que
corresponde a la ANT “4. Emitir los reglamentos que establezcan los pardmetros técnicos
para el manejo y la informacion que deba constar en los siguientes registros, que serdn
administrados por la Agencia Nacional de Transito: (...) Registro Nacional de Vehiculos,
(...). Las Unidades Administrativas le proporcionaran la informacion que, por si mismos y
por los GADs, posean” (énfasis afiadido).
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De igual manera, el numeral 6 de la norma en cita contempla como otra competencia del
Director Ejecutivo de la ANT la de “Disefiar y mantener el sistema informdtico que permita
emitir reportes, certificaciones, y conservar una base de datos actualizada de los registros
nacionales”’; agregando en el penultimo inciso del citado articulo 16 que, “Los Registros a
los que se refiere este articulo serdn disefiados en coordinacion con la Direccion Nacional
de Registro de Datos Publicos, y se mantendrdn con la informacion que a ellos ingresen
las Unidades Administrativas y los GADs " (énfasis afiadido).

En ese contexto, la ANT expidio la Resoluciéon No. 008-DIR-2017-ANT, que contiene el
Reglamento de Procedimientos y Requisitos para la Matriculacién Vehicular'* (en adelante,
“Reglamento de Matriculacion Vehicular”), de aplicacién nacional y de cumplimiento
obligatorio para la ANT, los GAD y Mancomunidades que hayan asumido la competencia de
matriculacion y revision técnica vehicular, segtn lo previsto en su articulo 2.

El numeral 7 del articulo 3 del citado Reglamento define la Base Unica Nacional de Datos
como “la base informdtica administrada por la ANT en la cual se encuentran almacenados
todos los registros concernientes a Vehiculos, Conductores, Titulos Habilitantes e
Infracciones de Transito”, dicha base de datos es alimentada por “la informacién de la ANT
y por los GADs y Mancomunidades que han asumido competencias de Transporte Terrestre
Transito y Seguridad Vial” (énfasis afiadido).

A su vez, el numeral 4 del articulo 9 indica que “4. Para la matriculacion de vehiculos, con
transferencia de dominio, se verificard previamente en la Base Unica Nacional de Datos que
no existan bloqueos o limitaciones de venta (gravdmenes). No se solicitard la presentacion
de un certificado; ni se emitird el mismo, posterior a la emision de la matricula’.

Asi, en el marco del procedimiento coactivo regulado en el CT, el SRI esté facultado para
disponer medidas cautelares como la prohibicion de enajenar bienes muebles, como lo son
los vehiculos. En este sentido, el articulo 157 del CT prevé que las entidades destinatarias
deben atender los requerimientos en el término de 10 dias. En consecuencia, la ANT, como
entidad competente para la administracion del Registro Nacional de Vehiculos, tiene la
obligacion legal de registrar los gravamenes ordenados por la autoridad coactiva dentro del
término sefialado a fin de garantizar la eficacia de la medida.

En este contexto, resulta pertinente recordar que, de acuerdo con el articulo 233 de la CRE,
“Ninguna servidora ni servidor publico estara exento de responsabilidades por los actos
realizados en el ejercicio de sus funciones o por omisiones”, siendo responsable
administrativa, civil y penalmente por el manejo y administracion de fondos, bienes o
recursos publicos.

En el mismo sentido, el articulo 39 de la Ley Orgénica de la Contralorfa General del Estado"”
(en adelante, “LOCGE”), establece que la Contraloria General del Estado (en adelante,
“CGE”) tiene potestad exclusiva para “predeterminar o no y para determinar o
no responsabilidades administrativas y civiles culposas, asi como generar o no ordenes de
reintegro, e indicios de responsabilidad penal de ser el caso”. El incumplimiento de las

Y Reglamento de Matriculacion Vehicular, publicado en la Edicién Especial del Registro Oficial No. 601 de 29 de octubre de 2018.
B TOCGE, publicade en el Suplemento del Registro Oficial No. 595 de 12 de junio de 2002.
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atribuciones, funciones, deberes y obligaciones que competen a las y los servidores pablicos
por razén de su cargo o de estipulaciones contractuales, en especial las previstas en el Titulo
Il de dicha ley, genera responsabilidad administrativa culposa, conforme lo previsto en el
articulo 45 ibidem, sin perjuicio de otras responsabilidades que determine la CGE.

De lo expuesto a lo largo del presente se desprende que: i) los requerimientos de informacién,
certificaciones e inscripciones referentes a medidas cautelares — emitidos por el ejecutor de
la Administracion Tributaria — deben ser atendidos dentro del término de diez dias; ii) el
incumplimiento de las obligaciones legales y administrativas vinculadas al registro,
actualizacién y certificacion de la informacién — incluyendo la omisién en el registro
oportuno de medidas cautelares — podria generar responsabilidad administrativa, civil o penal
para las y los servidores publicos involucrados, segun lo previsto en la CRE y la LOCGE.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la primera consulta se concluye que, de conformidad con los
articulos 261 y 284, asi como con la Disposicion General Tercera del COA, en concordancia
con los articulos 157 y 164 del Codigo Tributario, dentro de un procedimiento de ejecucion
coactiva, el recaudador especial se encuentra facultado para disponer, en el mismo auto de
pago en una actuacion posterior, medidas precautelares como la prohibicion de enajenar
bienes muebles, incluidos los vehiculos automotores.

Con relacion a la segunda consulta se concluye que, de conformidad con los articulos 284 del
Codigo Administrativo, 157y 164 del Codigo Tributario, en concordancia con los articulos 3,
numerales 7, 9 y 21, y 50 de la Resolucion No. 008-DIR-2017-ANT, que contiene el
Reglamento de Procedimientos y Requisitos para la Matriculacion Vehicular, la Agencia
Nacional de Transito (ANT) y los Gobiernos Auténomos Descentralizados y
Mancomunidades que hayan asumido la competencia de transporte terrestre, trénsito y
seguridad vial, deben atender los requerimientos de inscripcion de medidas cautelares
emitidos por el ejecutor de la administracion tributaria dentro del término de diez (10) dias.

Respecto de la tercera consulta, debe considerarse que el incumplimiento de la obligacion
mencionada en el parrafo anterior podria generar responsabilidades administrativas, civiles o
penales para los servidores publicos responsables, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo
233 de la Constitucion de la Republica y 39 y 45 de la Ley Organica de la Contraloria General
del Estado. Por otra parte, la determinacion de las consecuencias juridicas derivadas del
incumplimiento de una disposicion normativa y la validacion o no de un instrumento juridico
trasciende el ambito de competencia de esta Procuraduria General del Estado, conforme lo
previsto en el numeral 3 del articulo 237 de la CRE'® y los articulos 3. letra f) y 13 de la Ley
Orgénica de la Procuraduria General del Estado'’; por lo tanto, este organismo no se
pronuncia al respecto.

" Constitucion de la Repiiblica, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008, “Art. 237.- Corresponde a la
Procuradora o Procurador General del Estado, ademds de las otras funciones que determine la ley: (...) 3. El asesoramiento legal y
la absolucidn de las consultas juridicas a los organismos y entidades del sector piiblico con cardcter vinculante, sobre la inteligencia
o aplicacién de la ley, en aquellos temas en que la Constitucin o la ley no otorguen competencias a otras autoridades u
organismos”. (.. )." (el resaltado me corresponde).

"7 Ley Orgdnica de la Procuraduria General del Estado, publicada en el Registro Oficial No. 312 de 13 de abril de 2004, “Art. 3.
De las funciones del Procurador General del Estado. - Corresponden privativamente al Procurador General del Estado. las
siguientes funciones (...) f) Absolver, consultas y asesorar a los organismos y entidades del sector piiblico, (...) sobre la inteligencia
o aplicacion de las normas legales o de otro orden juridico (..)".

u
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El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracién Plblica 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,

S LalLket 2 o
GENERAL DEL ESTADO

Ing. Pedro Javier Abril Alegtia
Director Ejecutivo de la Agencia Nacional de Transito (ANT)

“Art, 13.- De la absolucion de consultas.- Sin perjuicio de las facultades de la Funcidn Legislativa, del Tribunal Constitucional y de
la Funcién Judicial, determinadas en la Constitucién Politica de la Repuiblica y en la ley, el Procurador General del Estado asesorard
v absolverd las consultas juridicas con cardcter de vinculantes, sobre la inteligencia o aplicacion de las normas (... ) legales o de otro
orden juridico, a pedido de las mdximas autoridades de los organismos y entidades del sector piblico {... ), excepto cuando se trate
de asuntos que hayan sido resueltos por jueces o tribunales de la Repiiblica o que estén en conocimiento de los mismos, halldndose

trabada la litis (..) .
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