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

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

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

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

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

Ab. Juan Carlos Larrea Valencia
Procurador General del Estado


http://www.pge.gob.ec/
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Oficio No. 16054

Quito, D.M., 02 de abril de 2026

Abogado

Jorge Antonio Jacome Polit

GERENTE GENERAL

EMPRESA PUBLICA ESTRATEGICA CORPORACION ELECTRICA DEL ECUADOR
(CELEC EP)

Ciudad.-

De mi consideracion:

Mediante oficio No. CELEC-EP-2026-0607-OFI, de 31 de marzo de 2026, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se solicito, respecto del oficio
nro. 16011, de 31 de marzo de 2026, “se aclare si es un requisito previo para la suscripcion del
acta de mediacion para solucionar una controversia de un contrato suscrito por cualquier
empresa publica, el obtener la autorizacion del Directorio, aun cuando se ha obtenido la
autorizacion por parte del Procurador General del Estado para transigir”.

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

1.1. Con oficio No. CELEC-EP-2026-0556-OF]I, de 23 de marzo de 2026, ingresado en el correo
de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, la EMPRESA PUBLICA
ESTRATEGICA CORPORACION ELECTRICA DEL ECUADOR (en adelante, “CELEC
EP” formulo la siguiente consulta:

“.En virtud de lo expuesto, seiior Procurador, al existir contratos firmados por CELEC
EP para generacion eléctrica y una vez que constitucional y legalmente la entidad publica
ha obtenido la autorizacion por parte de la Procuraduria General del Estado para transigir,
es necesario o no obtener autorizacion del Directorio de CELEC EP, para suscribir el acta
de mediacion con los acuerdos obtenidos en las audiencias de mediacion en base a los
informes técnicos, financieros y juridicos favorables elaborados por las direcciones
respectivas?"’

1.2. El informe juridico contenido en el memorando No. CELEC-EP-2026-1854-MEM, de 23 de
marzo de 2026, suscrito por la Directora Juridica de la Empresa Publica Estratégica
Corporacion Eléctrica del Ecuador (en adelante, “CELEC EP”), cit6 los articulos 82, 190,
226, 227, 237, 314 y 315 de la Constitucion de la Republica del Ecuador' (en adelante,
“CRE”); 4, 6,9y 11 de la Ley Orgéanica de Empresas Publicas? (en adelante, “LOEP”); 14,
15,22 y 100 del Codigo Organico Administrativo® (en adelante, “COA”); articulos 1y 2 de

1 CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
2 LOEP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 48 de 16 de octubre de 2009.
3 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.
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la Resolucion del Directorio de CELEC EP No. RD-0021-2017; y, acapites 401-02

“Autorizacion y aprobacion de transacciones y operaciones” del Acuerdo No. 0150, que

contiene las Normas de Control Interno para las Entidades, Organismos del Sector Publico y

de las Personas Juridicas de Derecho Privado que dispongan de Recursos Publicos* (en

adelante, “Normas de Control Interno”), con fundamentos en los cuales analizé y concluy6
lo siguiente:

“(..)
“¥V. CONCLUSIONES

(...)

5.3 Envirtud de lo expuesto, y sobre la base del analisis efectuado, se concluye que: Una
vez que la entidad publica ha obtenido la autorizacion de la Procuraduria General del
Estado para transigir, el Gerente General, en su calidad de representante legal, se
encuentra plenamente facultado para suscribir el acta de mediacion correspondiente, sin
que sea necesaria una autorizacion adicional del Directorio, siempre que el acuerdo se
ajuste estrictamente a los términos autorizados y no_exista disposicion_normativa o
estatutaria expresa que establezca lo contrario.

VL. RECOMENDACION

De conformidad con el marco constitucional, legal y organico que regula la actuacion
de las entidades del sector publico y, en particular, de las empresas publicas estratégicas,
asi como en atencion a la doctrina y principios del derecho administrativo aplicables, se
concluye lo siguiente:

Una vez que la Procuraduria General del Estado, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales y legales, ha otorgado la autorizacion previa y favorable para
transigir, dicho pronunciamiento _adquiere cardcter _vinculante, suficiente y
plenamente habilitante para que la entidad proceda a formalizar el acuerdo
transaccional mediante la suscripcion del acta de mediacion correspondiente. Esta
autorizacion no solo legitima la decision administrativa, sino que define los limites
materiales, economicos y juridicos dentro de los cuales debe concretarse la transaccion.

En este contexto, el Gerente General, como mdxima autoridad ejecutiva, representante
legal y titular de la administracion operativa de CELEC EP, posee la competencia
plena, natural y funcional para suscribir el acta de mediacion, siempre que dicha
actuacion se ajuste estrictamente a los parametros establecidos por la PGE. Esta facultad
deriva de:

la naturaleza juridica de su cargo,

el principio de competencia administrativa,

la unidad de representacion institucional, y

el mandato legal que asigna a las maximas autoridades la ejecucion de actos
administrativos derivados de decisiones habilitantes emitidas por organos de
control juridico externo.

En virtud de ello, no resulta necesaria una autorizacion adicional del Directorio, pues

4 Acuerdo No.004-CG-2023, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 257 de 27 de febrero de 2023.
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el acto de suscripcion del acta no constituye una decision autonoma, discrecional o
estratégica sujeta a aprobacion colegiada, sino la materializacion técnica y
administrativa de una autorizacion ya concedida por el ente rector de la defensa
juridica del Estado. El Directorio interviene en la definicion de politicas internas y,
cuando corresponda, en la delimitacion de competencias o en la autorizacion de actos
que impliquen decisiones corporativas sustantivas, sin embargo, una vez emitida la
autorizacion _de la PGE, el Gerente General ejerce una competencia derivada,
vinculada y reglada, no sujeta a una nueva instancia de aprobacion, salvo que:

1. exista una norma expresa, contenida en estatutos, reglamentos internos o resoluciones
vigentes del Directorio, que establezca de manera especifica la exigencia de una
aprobacion adicional; o

1. el acuerdo transaccional exceda los términos autorizados por la PGE, modifique sus
condiciones esenciales o incorpore nuevas obligaciones que impliquen una valoracion
politica, financiera o estratégica no prevista en la autorizacion.

Bajo estas consideraciones, la actuacion del Gerente General debe considerarse
plenamente valida, legitima y amparada por el principio de legalidad, por cuanto
constituye el cumplimiento directo de una autorizacion vinculante otorgada por la PGE
y se enmarca en la obligacion de las autoridades de ejecutar los actos necesarios para
salvaguardar los intereses publicos, garantizar la eficacia administrativa y evitar
dilaciones injustificadas en la resolucion de controversias.

Adicionalmente, este procedimiento contribuye a fortalecer los principios de:

seguridad juridica, al ejecutar un acto con respaldo normativo y técnico

suficiente;

e razonabilidad y proporcionalidad, al aplicar la solucion mas adecuada y menos
gravosa para la entidad frente al conflicto;

o eficiencia administrativa, al evitar tramites internos innecesarios que no agregan
valor juridico; y

e unidad de criterio del Estado, al actuar conforme a la interpretacion y

lineamientos vinculantes emitidos por la PGE.

En consecuencia, la suscripcion del acta de mediacion por parte del Gerente General,
una vez emitida la autorizacion de la PGE y siempre dentro de los limites establecidos,
resulta juridicamente procedente, plenamente vdlida y no requiere autorizacion
adicional del Directorio, salvo que una disposicion normativa interna vigente disponga
lo contrario de manera expresa y categorica (...)" (énfasis afiadido).

1.3. El pronunciamiento de esta Procuraduria, contenido en oficio No. 16011, de 31 de marzo de
2026, consider6 el criterio juridico institucional de la entidad consultante, concluyendo lo
siguiente:

“De los pronunciamientos y normativa citada se desprende que: i) la autorizacion del
Procurador General se reserva a los acuerdos que contengan los elementos propios de una
transaccion; ii) corresponde a los Gerentes Generales de las empresas publicas iniciar,
continuar y transigir en los procedimientos alternativos de solucion de conflictos, de
conformidad con la ley y los montos establecidos por el Directorio; y, iii) las instituciones
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del sector publico pueden someterse a mediacion a través del personero facultado para
contratar a nombre de la institucion respectiva.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con el articulo 20 del
Codigo Organico Administrativo; los numerales 2y 9 del articulo 11 de la Ley Organica de
Empresas Publicas; y 12 de la Ley Organica de la Procuraduria General del Estado, la
autorizacion del Procurador General del Estado se reserva a las transacciones, esto es, a los
acuerdos en los que existan: i) concesiones reciprocas entre las partes que pongan fin a la
controversia, ii) controversia o relacion dudosa entre las partes; iii) cuantia indeterminada
o superior a veinte mil dolares de los Estados Unidos de América. Asimismo, cuando la
Procuraduria General del Estado autoriza transacciones, ésta no se pronuncia respecto de
los aspectos de orden técnico ni econdomico ni sobre la conveniencia de los acuerdos por
estar fuera del ambito de su competencia.

Por lo tanto, los Gerentes Generales de las empresas publicas, como parte de sus
atribuciones, pueden iniciar, continuar y transigir en los procedimientos alternativos de
solucion de conflictos, incluida la mediacion. En este sentido, al existir contratos firmados
por una empresa publica y toda vez que esa empresa publica ha obtenido la autorizacion por
parte de la Procuraduria General del Estado para transigir, no es necesario obtener
autorizacion del Directorio de CELEC EP para suscribir — dentro de los limites establecidos
por el Directorio, lo autorizado por la Procuraduria General del Estado y bajo la
responsabilidad del suscriptor — el acta de mediacion con los acuerdos obtenidos en las
audiencias de mediacion con base en los informes técnicos, financieros y juridicos favorables
elaborados por las direcciones respectivas.

Finalmente, se recuerda que, de acuerdo con lo establecido el articulo 233 de la Constitucion
de la Republica, en concordancia con el articulo 38 de la Ley Organica de la Contraloria
General del Estado, son de responsabilidad exclusiva de las autoridades y demdas servidores
de las entidades publicas las consideraciones y decisiones que tomen dentro de los procesos
de mediacion.”

2. Pedido de aclaracion. -
2.1 La solicitud de aclaracion indica lo siguiente:

“De la revision del andlisis contemplado en su pronunciamiento, es claro que el Gerente General
posee la atribucion de iniciar, continuar y transigir en procesos alternativos de solucion de
conflictos siempre que se cumpla con el articulo 12 de la Ley Organica de la Procuraduria
General del Estado, en consecuencia, se evidencia que no existe disposicion constitucional, legal
o reglamentaria que exija autorizacion del Directorio para la suscripcion de actas de mediacion
y de considerarse dicho particular se estaria creando una exigencia en una normativa de menor
jerarquia como lo es una resolucion de un cuerpo colegiado, lo cual generaria inseguridad
juridica en la actuacion administrativa; siendo que el unico por ley a analizar y autorizar a
transigir a las maximas autoridades de los organismos del sector publico con personeria juridica
es el Procurador General del Estado. También es importante tomar en consideracion para la
presente aclaracion que existe la condicion de que la empresa publica a mas de contar con un
contrato administrativo suscrito que contemple una clausula de solucion de controversias, en la
cual se ha pactado que dichas soluciones se interpongan en el Centro de Mediacion de la
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Procuraduria General del Estado y es dicho organismo precisamente, el ente de control que ha

emitido dentro de un proceso de mediacion su autorizacion, bajo los principios constitucionales
y legales.

3. Solicitud de aclaracion:

Por lo expuesto solicito se aclare si es un requisito previo para la suscripcion del acta de
mediacion para solucionar una controversia de un contrato suscrito por cualquier empresa
publica, el obtener la autorizacion del Directorio, aun cuando se ha obtenido la autorizacion por
parte del Procurador General del Estado para transigir.”

3. Analisis. -
3.1. Fundamentos juridicos del pedido.-

CELEC EP no plantea una reconsideracion - en los términos del articulo 13 de la LOPGE -
sino un pedido de aclaracion respecto del pronunciamiento contenido en oficio No. 16011, de
31 de marzo de 2026.

Para el efecto, sefiala que “(...) no existe disposicion constitucional, legal o reglamentaria
que exija autorizacion del Directorio para la suscripcion de actas de mediacion y de
considerarse dicho particular se estaria creando una exigencia en una normativa de menor
Jerarquia como lo es una resolucion de un cuerpo colegiado, lo cual generaria inseguridad
juridica en la actuacion administrativa; siendo que el unico por ley a analizar y autorizar a
transigir a las maximas autoridades de los organismos del sector publico con personeria
Jjuridica es el Procurador General del Estado (...)”, y solicita que se aclare si “es un requisito
previo para la suscripcion del acta de mediacion para solucionar una controversia de un
contrato suscrito por cualquier empresa publica, el obtener la autorizacion del Directorio,
aun cuando se ha obtenido la autorizacion por parte del Procurador General del Estado para
transigir”.

3.2. Fundamentos juridicos contenidos en el oficio No. 16011, de 31 de marzo de 2026 y
conclusiones finales.-

Del texto integro del pronunciamiento de esta Procuraduria, contenido en oficio No. 16011,
de 31 de marzo de 2026, se aprecia que se examinaron las atribuciones de los Gerentes
Generales de las empresas publicas y la autorizacion para transigir que emite la Procuraduria
General del Estado.

i) La mediacion es un procedimiento alternativo para la solucion de conflictos en el que
las partes procuran un acuerdo voluntario, que verse sobre materia transigible. Por
otra parte, la transaccion, al ser un contrato bilateral, implica que exista una
controversia o relacion dudosa entre las partes y que, para prevenir un litigio o
ponerle fin ellas se hagan “concesiones reciprocas” debidamente identificadas. En
este sentido, la aplicacion de la ley o el cumplimiento de obligaciones en cuanto no
implique una concesién reciproca, no constituye transaccion.

ii) El Procurador General del Estado tiene atribucion para autorizar a transigir a las
maximas autoridades de los organismos del sector publico, con personeria juridica,
cuando la cuantia sea indeterminada o mayor a veinte mil dolares de los Estados
Unidos de América; vy, la autorizacion del Procurador General del Estado se refiere
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tanto a las transacciones judiciales como extrajudiciales, sin distincion de materia y

siempre que existan concesiones reciprocas entre las partes y no se refieran

unicamente a la forma de cumplir obligaciones o la verificacion del cumplimiento de

las condiciones establecidas en la normativa. Asi, la autorizacién del Procurador

General se reserva a las transacciones, esto es a los acuerdos en los que existan

concesiones reciprocas entre las partes, cuya cuantia sea indeterminada o superior a
veinte mil dolares de los Estados Unidos de América.

iii) Por otra parte, el numeral 9 del articulo 11 de la LOEP faculta a los Gerentes
Generales de las empresas publicas a: “9. Iniciar, continuar, desistir y transigir en
procesos judiciales y en los procedimientos alternativos solucion de conflictos, de
conformidad con la ley y los montos establecidos por el Directorio. El Gerente
procurara utilizar dichos procedimientos alternativos antes de iniciar un proceso
Jjudicial, en todo lo que sea materia transigible”. Adicionalmente, en este sentido, el
numeral 2 del articulo ibidem sefiala que es deber del Gerente General “2. Cumplir y
hacer cumplir la ley, reglamentos y demds normativa aplicable, incluidas las
resoluciones emitidas por el Directorio” (énfasis anadido).

iv) En este sentido, se aprecia que los Directorios de las empresas publicas determinan
montos para regular el actuar de los Gerentes Generales dentro de los procesos
judiciales y procedimientos alternativos de solucion de conflictos; por lo tanto, en
caso de que el monto supere los limites establecidos por el Directorio, el Gerente
General debera solicitar autorizacion del Directorio. Sin perjuicio de lo anterior, si el
Directorio autorizd o delegd al Gerente General para que contrate determinados
bienes o servicios, y si llegaran a surgir controversias derivadas de la contratacion
antes indicada que puedan desembocar en un procedimiento judicial o uno alternativo
de solucion de conflictos (como la mediacidon), no sera necesaria una nueva
autorizacion del Directorio para iniciar, continuar, desistir o transigir respecto del
procedimiento que corresponda, pues lo anterior es derivado o accesorio de la
autorizacion inicial.

4. Ratificacion del Pronunciamiento.-

Luego de analizar los argumentos planteados en el pedido de aclaracion, se concluye que éstos
no conducen a la modificacion de las conclusiones emitidas por este organismo en el
pronunciamiento contenido en el oficio No. 16011, de 31 de marzo de 2026. En consecuencia, y
segun lo dispuesto en el cuarto inciso del articulo 13 de la Ley Organica de la Procuraduria
General del Estado, se ratifica el contenido de dicho pronunciamiento.

Sin perjuicio de lo anterior, se indica que, si el Directorio autorizo o delegd al Gerente General
para que contrate determinados bienes o servicios, y si llegaran a surgir controversias derivadas
de la contratacion antes indicada que puedan desembocar en un procedimiento judicial o uno
alternativo de solucion de conflictos (como lo es la mediacion), no sera necesario contar con una
nueva autorizacion del Directorio para iniciar, continuar, desistir o transigir respecto del
procedimiento que corresponda, pues dicho procedimiento se deriva de la autorizacion inicial que
tenia como finalidad la respectiva contratacion.

Finalmente, se deja sin efecto el oficio nro. 16045, de 01 de abril de 2026, por lo tanto, debera
observarse Unicamente el presente oficio.
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Es importante sefialar que la presente ratificacion debe ser entendida en su totalidad y se
circunscribe exclusivamente a la interpretacion y aplicacion general de normas juridicas, siendo
responsabilidad exclusiva de la entidad consultante su aplicacion a casos concretos. Asimismo,
se enfatiza que el pronunciamiento emitido aborda tinicamente la materia de la consulta original;
por lo tanto, esta Procuraduria no se ha pronunciado respecto de ningtin contrato ni procedimiento

de mediacion especifico.

Atentamente,

0]

2 Juan Carlos Larrea
Valencia

V Time Stampini
Security Data

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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Quito, D.M., 06 de abril de 2026

Master

Niels Anthonez Olsen Peet

PRESIDENTE DE LA ASAMBLEA NACIONAL
Ciudad.-

De mi consideracion:

Mediante oficio No. AN-PR-2026-0006-0, de 3 de marzo de 2026, ingresado en el correo institucional
de la Procuraduria General del Estado al siguiente dia, se formularon las siguientes consultas:

“:Es juridicamente viable que una persona electa como asambleista, sancionada por el
Tribunal Contencioso Electoral con la suspension de sus derechos politicos, de acuerdo
con los articulos 14y 280 de la Ley Orgdnica Electoral y de Organizaciones Politicas de la
Republica del Ecuador, ejerza sus funciones una vez que dicha suspension haya sido
legalmente levantada, cuando se hubiere efectuado una principalizacion de manera
definitiva a una o un asambleista suplente o alterno en su lugar, de conformidad con los
articulos 112y 114 de la Ley Orgdnica de la Funcion Legislativa, y por lo tanto se encuentre
ejerciendo todos los derechos, deberes y atribuciones establecidos en el ordenamiento
juridico ecuatoriano para una o un asambleista?

Y, en caso de ser su respuesta afirmativa: ;Cudl es el procedimiento constitucional y legal
aplicable para cesar en funciones a una o un asambleista principalizado de manera
definitiva que no se encuentre inmerso en una de las causales previstas en el articulo 115
de la Ley Orgdanica de la Funcion Legislativa, y a qué organismo le corresponde realizarlo
cuando no se prevé atribucion expresa para la Asamblea Nacional y/o el Consejo Nacional
Electoral de acuerdo con los articulos 120 y 219 de la Constitucion de la Republica del
Ecuador?”

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

El informe juridico No. [J-CGAJ-2023-2025-035, de 3 de marzo de 2026, suscrito por la Coordinadora
General de Asesoria Juridica de la Asamblea Nacional (en adelante, “AN”) citd, como principales
fundamentos, los articulos 64, 118, 119, 219 y 226 de la Constitucion de la Republica del Ecuador!
(en adelante, “CRE”); 1, 4, 6, 9, 14 numeral 18, 112, 114 y 115 de la Ley Organica de la Funcion
Legislativa® (en adelante, “LOFL"); 1 de la Ley Interpretativa del Articulo 3 de la Ley Orgénica del
Servicio Publico® (en adelante, “LILOSEP”); 14, 25 numerales 1 y 12, 81, 95 numeral 2, 165 y la
Disposicion General Octava de la Ley Organica Electoral y de Organizaciones Politicas de la
Republica del Ecuador, Codigo de la Democracia* (en adelante, “LOD”); y, 23 de la Convencion

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

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

3 LILOSEP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 651 de 01 de marzo de 2012.
4 LOD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 578 de, 27 de abril de 2009
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Americana sobre los Derechos Humanos® (en adelante, “Pacto de San José de Costa Rica”). Con base
en dichas normas concluy¢ lo siguiente:

“IIl.- CONCLUSIONES:

3.1 Del andlisis sistemdtico de la Ley Organica Electoral y de Organizaciones Politicas de
la Republica del Ecuador en consonancia con lo previsto en la Ley Orgadnica de la Funcion
Legislativa, se desprende que la posesion de las autoridades electas forma parte integrante
de la etapa final del proceso electoral y constituye una atribucion privativa del Consejo
Nacional Electoral, que se supedita al ejercicio de los derechos politicos de la autoridad
electa, como el elemento esencial de la representatividad que amerita un cargo de dicha
naturaleza. En tal virtud, ningun oérgano de la Funcion Legislativa puede sustituir,
anticipar, convalidar ni asumir una competencia que el ordenamiento juridico ha
reservado de manera expresa al organismo electoral, so pena de vulnerar el principio de
legalidad y régimen de competencias respectivo.

3.2 En ese sentido, el pleno ejercicio de los derechos politicos constituye un presupuesto
Jjuridico indispensable tanto para la inscripcion vilida de candidaturas como para el acceso
y permanencia en cargos de eleccion popular, su eventual suspension unicamente procede
en los supuestos expresamente previstos en el articulo 14 de la Ley Organica Electoral y de
Organizaciones Politicas de la Republica del Ecuador, y como consecuencia de una decision
judicial ejecutoriada y debidamente comunicada al organo electoral competente, lo que
evidencia su cardcter excepcional, reglado y no discrecional. (...)

3.3 Por su parte, la principalizacion de las y los asambleistas, sea provisional o definitiva,
constituye un mecanismo interno de reemplazo regulado por la Ley Orgdnica de la Funcion
Legislativa y corresponde exclusivamente al dmbito competencial de la Asamblea
Nacionall4, conforme con las causales taxativamente previstas en la ley. Por tanto, no puede
derivar de decisiones administrativas externas ni de interpretaciones extensivas, Sino
unicamente de la verificacion objetiva de las causales legales de ausencia temporal o
cesacion definitiva de funciones del titular, debidamente posesionado por el organismo
electoral.

3.4 En tal sentido, la principalizacion definitiva conlleva que la o el asambleista suplente o
alterno ejerza la titularidad y la totalidad de los derechos inherentes a dicha calidad, y
también, quedard sujeto a las mismas restricciones y prohibiciones aplicables a las y los
asambleistas principales, conforme con lo previsto en la Constitucion de la Republica del
Ecuador y en la presente Ley; es decir, esto implicaria el ejercicio de las funciones
legislativas hasta la finalizacion del periodo para el cual fue electo o electa o en caso de
incurrir en alguna de las causas previstas en el articulo 115 de la Ley Orgdnica de la
Funcion Legislativa, lo expuesto, en virtud del principio de legalidad y seguridad juridica
que rigen el actuar de la Administracion Publica” (énfasis corresponde al texto original).

3 Convencién Americana sobre los Derechos Humanos de San José de Costa Rica de 22 de noviembre de 1969, publicada en el
Registro Oficial No. 801 de 6 agosto 1984.
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2. Analisis.-

El inciso primero del articulo 99 de la LOD sefiala que “Las candidaturas pluripersonales se
presentaran en listas completas con candidatos principales y sus respectivos suplentes ”, precisando
que las listas se conformaran paritariamente con secuencia de mujer - hombre u hombre - mujer hasta
completar el total de candidaturas principales y suplentes (lo subrayado me corresponde).

Por otra parte, el primer inciso del articulo 165 de la LOD establece que las autoridades electorales
proclamaran electas o electos “como principales a quienes hubieren sido favorecidos con la
adjudicacion de puestos; y como suplentes de cada candidata o candidato principal electo, a quienes
hubieren sido inscritos como tales” (lo subrayado me corresponde).

Asi, el articulo 1 de la LILOSEP, que interpreta el inciso quinto del articulo 3 de la Ley Organica del
Servicio Publico® (en adelante, “LOSEP”), dispone: “Interprétese el inciso quinto del articulo 3 de la
Ley Organica del Servicio Publico en el siguiente sentido: el régimen especial de administracion de
personal sefialado en el inciso quinto del articulo 3 de la Ley Organica de Servicio Publico se refiere
al conjunto de disposiciones contenidas en la Ley Organica de la Funcion Legislativa, asi como
también a los reglamentos especificos y resoluciones que expida el Consejo de Administracion
Legislativa. En consecuencia, las y los Asambleistas y las y los servidores de la Funcion Legislativa
se regiran imperativamente por la Ley Organica de la Funcion Legislativa y las resoluciones del
Consejo de Administracion Legislativa, que en materia de remuneraciones no sobrepasaran los techos
mdximos remunerativos fijados por el Ministerio de Relaciones Laborales para el sector publico en
general.”

Al respecto, el articulo 12 de la LOFL sefiala que son funciones y atribuciones del Presidente o
Presidenta de la Asamblea Nacional, entre otras, la siguiente: “/1. Principalizar a las o los
asambleistas suplentes y alternos de las y los asambleistas”. Concordante, el articulo 14 ibidem prevé
que el Consejo de Administracion Legislativa ejercera, entre otras, la siguiente funcion: “/8.
Principalizar, de manera provisional, al asambleista suplente o alterno segun corresponda, sin
necesidad de excusa del principal, en casos de ausencia temporal de un o una asambleista principal
por causa judicial debidamente documentada. Mientras dure esta ausencia temporal, el asambleista
principal no percibira remuneracion”.

Por consiguiente, es claro que es atribucion de la o el Presidente de la Asamblea Nacional y del
Consejo de Administracion Legislativa, segun corresponda de acuerdo con la LOFL, principalizar a
los asambleistas suplentes o alternos; facultad que debe ser ejercida dentro del marco de la normativa
nacional vigente. En ese sentido, las consideraciones y decisiones que se tomen en el ejercicio de sus
competencias son de exclusiva responsabilidad de ellos.

Por otro lado, el inciso primero del articulo 112 de la LOFL dispone que en caso de “ausencia
temporal o definitiva, en las sesiones del Pleno de la Asamblea Nacional o en las comisiones
especializadas, (...) los asambleistas principales seran reemplazados por sus suplentes y, en ausencia
o imposibilidad de asistir de estos, por sus alternos” (lo subrayado me corresponde). Al respecto, el
inciso segundo del articulo ibidem prevé que “Las y los asambleistas suplentes y alternos, mientras
no sean principalizados, de forma permanente, podran ejercer todos sus derechos y no se les aplicara
las restricciones o prohibiciones que rigen para las y los asambleistas principales, previstas en la
Constitucion y esta ley.” El inciso noveno del citado articulo agrega que “Las y los asambleistas

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

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
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reemplazantes, cuando actiten como principales, tendrin_los _mismos derechos, deberes y
atribuciones que las y los asambleistas principales detallados en esta Ley y en los reglamentos
internos. Contaran con total apoyo de los equipos técnicos de las comisiones, personal administrativo
de la Asamblea Nacional y del equipo de despacho del asambleista principal, para desemperiar de
forma correcta su trabajo”. Asi, la principalizacion definitiva o permanente conlleva que la o el
asambleista ejercera la titularidad y la totalidad de los derechos inherentes a dicha calidad y quedara
sujeto a las mismas restricciones y prohibiciones aplicables a las y los asambleistas principales. En
este sentido, la principalizacion definitiva de las y los asambleistas suplentes o alternos garantiza la
continuidad del 6rgano legislativo, asegurando que la labor parlamentaria contintie sin interrupciones.
Asimismo, se recuerda que, de acuerdo con los articulos 237 de la CRE y 13 de la Ley Orgénica de la
Procuraduria General del Estado, la Procuraduria General del Estado no se pronuncia ni conoce casos
en concreto; por el contrario, los pronunciamientos que esta entidad emite versan exclusivamente
sobre la inteligencia o aplicacion de normas juridicas en abstracto; por lo tanto, si una persona se siente
perjudicada o afectada por decisiones adoptadas por autoridades administrativas, €sta podra iniciar las
acciones administrativas o judiciales que considere oportunas.

En armonia con lo indicado, el inciso primero del articulo 167.1 de la LOD establece que: “En caso
de _ausencia o imposibilidad de asistir de los respectivos suplentes de los asambleistas (...), la
secretaria del organo respectivo convocard a aquellos candidatos principales y suplentes que sigan
en la lista en el orden de votacion” (1o subrayado me corresponde).

Sobre el tema, con oficio No. 00147, de 20 de febrero de 2015, esta Procuraduria concluyo lo siguiente:

“Por lo expuesto, en atencion a sus consultas se concluye que por mandato del articulo 112
de la Ley Organica de la Funcion Legislativa, los asambleistas principales son reemplazados
por sus suplentes por lo que, en el evento de que se produzca la ausencia definitiva de un
asambleista principal, de conformidad con el articulo innumerado anadido a continuacion
del articulo 167 de la Ley Organica Reformatoria a la Ley Orgadnica Electoral y de
Organizaciones Politicas de la Republica del Ecuador, Codigo de la Democracia, le subroga
su respectivo suplente” (lo subrayado me corresponde).

De lo anotado se observa que: i) las candidaturas pluripersonales se presentan en listas completas con
candidatos principales y sus respectivos suplentes, debiendo las autoridades electorales proclamar
como principales a quienes hubieren sido favorecidos con la adjudicacion de puestos, y como suplentes
a quienes hubieren sido inscritos como tales; ii) de acuerdo con la LOFL, es facultad del Presidente o
Presidenta de la Asamblea Nacional y del Consejo de Administracion Legislativa, segin corresponda,
principalizar a las y los asambleistas suplentes o alternos; iii) de acuerdo con la LOFL, en caso de
ausencia definitiva de los asambleistas principales, estos deben ser reemplazados por sus suplentes y,
en ausencia o imposibilidad de asistir aquellos, por sus alternos; iv) los asambleistas reemplazantes,
cuando actien como principales, tienen los mismos derechos, deberes y atribuciones que los
asambleistas principales; y, v) la principalizacion definitiva de las y los asambleistas suplentes o
alternos garantiza la continuidad del organo legislativo, asegurando que la labor parlamentaria
continde sin interrupciones.

3. Pronunciamiento.-
En atencion a los términos de la primera consulta se concluye que, de acuerdo con lo previsto en los

articulos 165, 167, 167.1 de la Ley Organica Electoral y de Organizaciones Politicas de la Republica
del Ecuador, Cddigo de la Democracia; y, 1 y 112 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa,

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
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cuando se ha producido la principalizacion permanente o definitiva de una o un asambleista suplente
o alterno, este asume la titularidad del cargo y ejerce plenamente los derechos, deberes, atribuciones,
restricciones ¢ incompatibilidades aplicables a las y los asambleistas principales, debiendo
desempeiiar el cargo hasta la terminacion del periodo para el cual fue electo.

En cuanto a la segunda interrogante formulada, esta Procuraduria se abstiene de emitir
pronunciamiento, por cuanto la misma no se circunscribe a la inteligencia o aplicacion general de
normas juridicas, sino que implica determinar actuaciones o decisiones institucionales especificas que
corresponderia adoptar a los 6rganos competentes en el ejercicio de sus atribuciones.

Por otra parte, se precisa que esta Procuraduria, en virtud de las atribuciones previstas en la
Constitucion de la Republica del Ecuador y la Ley Organica de la Procuraduria General del Estado,
no se encuentra facultada para calificar, validar, examinar, ni emitir criterios respecto de la aplicacion
a cualquier caso concreto o particular de la atribucion exclusiva del Presidente o Presidenta de la
Asamblea Nacional o del Consejo de Administracion Legislativa para principalizar a las y los
asambleistas suplentes o alternos.

El presente pronunciamiento es obligatorio para las entidades que conforman la Administracion
Publica y se circunscribe estrictamente a la interpretacion, inteligencia y aplicacion general de normas
juridicas, en un contexto abstracto y normativo, sin referirse a casos concretos. En tal virtud, este
criterio no comporta, en ninglin caso, una determinacion directa sobre situaciones facticas especificas.

Consecuentemente, la utilizacion, adaptacion y aplicacion de lo aqui expuesto a casos institucionales
especificos constituye una atribucion exclusiva de cada Administracion Publica, que deberé valorar,
bajo su propia responsabilidad, las circunstancias particulares, los elementos de hecho concurrentes y
las implicaciones juridicas derivadas de su decision. En este sentido, el presente pronunciamiento
provee los lineamientos normativos generales que orientan la actuacion administrativa; sin embargo,
la determinacion final sobre su implementacion, alcance concreto y efectos juridicos corresponde
exclusiva e ineludiblemente a la entidad que lo aplica, quien es la tinica responsable por las decisiones
que adopte en ejercicio de sus competencias.

Atentamente,

Juan Carlos Larrea

! Time Stampin:
Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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Ingeniero

Romulo César Castro Wilcapi

PRESIDENTE DEL DIRECTORIO

CONSORCIO DE MUNICIPIOS AMAZONICOS Y GALAPAGOS - COMAGA
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 050-P-COMAGA-2026, de 3 de marzo de 2026, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formul¢ la siguiente consulta:

“; Tomando en consideracion los articulos 3, 4, 11, 37, 56, 57 y 58 del Libro 11 del Cédigo
Orgdnico Monetario y Financiero (Ley de Mercado de Valores) y, en virtud de los articulos
39, 41, 48 y 50 de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, la
contratacion de una casa de valores para la intermediacién, corretaje o colocacidn de
valores en el mercado bursdtil serd realizada a través de la contratacion de servicios
especializada sujeta obligatoriamente al procedimiento de consultoria previsto en la
LOSNCP y su Reglamento; o, mediante procedimiento comiin de servicios, en tanto que se
trata de un encargo por comision para la ejecucion de ordenes de compra o venta de
valores, actividad que no implica la prestacion de servicios de consultoria ni la elaboracion
de estudios, informes técnicos o proyectos?”.

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

El informe juridico contenido en el Oficio No.08-AJ-COMAGA-2026, de 3 de marzo de 2026, suscrito
por el Asesor Juridico del Consorcio de Municipios Amazonicos y Galdpagos (en adelante,
“COMAGA™), cito los articulos 39, 41, 48 y 50 de la Ley Orgéanica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica (en adelante, “LOSNCP”); numeral 9 del articulo 3 del Reglamento General de
la LOSNCP (en adelante, “RGLOSNCP™); 3, 4, 11, 56, 57 y 58 del Cddigo Organico Monetario y
Financiero (en adelante, “COMF™); 3 y 6 de la Codificacion de Resoluciones de la Junta de Politica y
Regulacion Financiera y Monetaria (en adelante, “Codificacion de la JPRFM"), 444 del Cdodigo de
Comercio (en adelante, “CComercio™); pronunciamiento previo emitido por la Procuraduria General
del Estado contenido en el oficio No. 14266, con fundamento en los cuales analiz6 y concluy6 lo
siguiente:

“5. ANALISIS . —

(...) de acuerdo con las definiciones constantes en la LOSNCP y su Reglamento, la
contratacion de servicios especializada estd orientada a actividades de CONSULTORIA, lo
cual, segun el criterio del suscrito, difiere con el rol que desempeiia una casa de valores, en
una operacion de negociacion bursatil (compra y venta de Bonos del Estado u otro titulo

16
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valor)

La intermediacion bursatil, por la cual, una casa de valores actia como comprador o
vendedor de valores inscritos en el Catastro Publico de Mercado de Valores, se sujeta a las
normas de la comision mercantil, toda vez que, la casa de valores, en su calidad de
comisionista, se limita a ejecutar drdenes de compra o venta, por cuenta y orden de su
comitente (cliente).

Por lo tanto, es muy importante diferenciar lo que supone un servicio de consultoria, frente
al cumplimiento de un encargo a cambio de una retribucion econémica:

e FElarticulo 58 de la LEY DE MERCADO DE VALORES, enlista todas las facultades que
tienen las casas de valores. Dentro de las cuales destacan — dentro del presente contexto
— particularmente dos:

'1. Operar, de acuerdo con las instrucciones de sus comitentes, en el mercado bursatil;

5. Dar asesoria, informacion y prestar servicios de consultoria en materia de negociacion y
estructuracion de portafolios de valores, a personas naturales y/o juridicas del sector privado
y a instituciones del sector publico’

® Al respecto, no se puede interpretar como una sola actividad los servicios de
OPERACION y CONSULTORIA que estdn facultadas a realizar las Casas de Valores,
que la propia Ley de Mercado de Valores, distingue, puesto que:
Operar, de acuerdo con las instrucciones de sus comitentes, en el mercado bursatil,
responde a la actuacion de la Casa de Valores como comprador o vendedor de titulos
valores inscritos en el Catastro Publico de Mercado de Valores, en representacion
de un cliente. Teniendo entre otros documentos principales de soporte de la
operacién: Contrato de comision mercantil, Ordenes de negociacion, liguidaciones,
etcétera.
Por otro lado, dar asesoria, informacion y prestar servicios de consultoria en
materia de negociacion y estructuracion de portafolios de valores, a personas
naturales y/o juridicas del sector privado y a instituciones del sector publico,
responde — por seRalar un ejemplo - al servicio de estructuracion que la Casa de
Valores realiza para la entidad contratante, entregando PRODUCTOS FINALES
segun el tipo de titulo valor cuya estructuracion se contrata, tales como: Estudio
financiero del cliente, Prospecto de oferta publica, instrumentacion de la oferta
publica, etcétera.
(..r)
7. POSICION INSTITUCIONAL . -

Por lo expuesto, consideramos que, la prestacion de servicios de intermediacion,
negociacion, corretaje o colocacion de valores, no implica por si misma, la elaboracion de
estudios, informes técnicos, sino la ejecucion de drdenes de compra o venta. En este sentido,
la casa de valores unicamente actiia como intermediaria, sin que su actuacion suponga la
prestacion de un servicio de consultoria.

La legislacion de mercado de valores ya distingue expresamente las facultades de operar
valores y las de prestar servicios de asesoria, lo que evidencia que se trata de dos servicios
diferenciados y no equivalentes.
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Si bien, las casas de valores pueden prestar servicios de consultoria, estructuracion, esta es
distinta, autonoma respecto de la intermediacion propiamente dicha, que es netamente
operativa.

Por consiguiente, debido a la naturaleza de la intermediacion bursatil (negociacion,
colocacion de valores) esta encaja en un procedimiento comun de servicios que se puede
realizar tanto por infima cuantia para montos menores o iguales a USD. 10.000 o por
licitacion de servicios (Art. 48 LOSNCP) para montos superiores a USD. 10.000.

Cabe indicar que, el SERCOP, inclusive, mantiene habilitados los Cédigos Clasificadores de
Productos (CPC) para el servicio de Corretaje y para servicios de asesoramiento financiero
para calificacion en bolsa de valores (...)".

2. Analisis. -

Con relacién a la eleccion del tipo de procedimiento para contratar “servicios de intermediacion,
negociacion, corretaje o colocacion de valores”, especificamente respecto de si dicha contratacion
debe instrumentarse como consultoria o como una prestacion de servicios, es preciso considerar que
el articulo 22 de la LOSNCP ordena que el 6rgano administrativo requirente de la entidad contratante
realizard la identificacion de la necesidad de la contratacion “con el objetivo de satisfacer y cumplir
con los objetivos, meias y demandas institucionales, de acuerdo con sus competencias y atribuciones”.

En consecuencia, el articulo 23 ibidem prevé que, antes de iniciar un procedimiento precontractual, de
acuerdo con la naturaleza de la contratacion, la entidad contratante “deberd contar con los estudios y
disefios completos, definitivos y actualizados, planos y cdlculos, especificaciones técnicas o términos
de referencia, andlisis de precios unitarios -APUS- de ser el caso, presupuesto referencial y demds
informacion necesaria para la contratacion, debidamente aprobados por las instancias
correspondientes”. El inciso quinto del referido articulo sefala: “La entidad contratante serd la
responsable de definir adecuadamente el objeto de contratacion, y de elegir el procedimiento de
contratacion mas adecuado” para la obtencién del mejor costo de la contratacion.

En este contexto, el numeral 22 del articulo 3 del RGLOSNCP define al objeto de contratacion en los
siguientes términos:

“22. Objeto de contratacion: Es el bien, obra o servicio, incluidos los de consultoria, que se
van a adquirir o arrendar (bienes), a ejecutar (obras) o a prestar (servicios), por parte de las
entidades contratantes, a través de una relacion juridica contractual, con identificacion de
tiempo, lugar, modo, circunstancias y demds caracteristicas o clausulas que se pacten”
(énfasis anadido).

Al efecto, para distinguir entre la prestacion de un servicio o una consultoria, los numerales 4, 9 y 31
del articulo 3 del RGLOSNCP define a los servicios estandarizados, a la consultoria y al servicio en
general, en los siguientes términos:

RGLOSNCP Articulo 3.- Definiciones
“4. Bienes y servicios estandarizados: Los | “9. Consultoria: Se refiere a la prestacion de
bienes y servicios estandarizados son | servicios profesionales especializados no
aquellos que, a pesar de tener diferentes | estandarizados, que tengan por__objeto
disefios o caracteristicas descriptivas, | identificar, auditar, planificar, elaborar o

tienen caracteristicas técnicas uniformes, | evaluar estudios y proyectos de desarrollo, en
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patrones de desempeiio y calidad similares
o iguales, permitiendo su adguisicion en
condiciones estandarizadas u homogéneas”
(énfasis afiadido).

“31. Servicio (en general): Prestaciones de
hacer, consistentes en el desarrollo de una
actividad o labor temporal, que realiza un
contratista, para atender una necesidad de
la entidad contratante, pudiendo estar sujeta
a resultados para considerar terminada tal
prestacion” (énfasis afiadido).

sus niveles de pre factibilidad, factibilidad,
diseiio u operacion; ademds, comprende la
supervision, __fiscalizacion, __auditoria __y
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, elaboracicn de estudios econémicos,
financieros, de organizacién, administracion,
auditoria, investigacion y evaluacion de la

conformidad o  certificacion”  (énfasis
afiadido).

Por otra parte, el articulo 48 de la LOSNCP define a la licitacion como “un procedimiento de
contratacion que se utilizard para la adquisicion de bienes, obras, y servicios, exceptuando los de
consultoria, cuando la subasta inversa electronica no sea el procedimiento idoneo, y el bien o servicio
no se encuentre en el Catalogo Electrénico”. En este sentido, el articulo 47 ibidem sefiala que para
“la adquisicion de bienes y servicios que no consten en el Catalogo Electrénico, las entidades
contratantes podran realizar subastas inversas electronicas en las cuales los proveedores de bienes y
servicios pujan hacia la baja el precio ofertado, por medios electronicos a través del Portal de
Contratacién Publica, en el cudl quedardn registrados los resultados de la puja y el proveedor
adjudicado ™ y, el articulo 50 establece que se podra contratar bajo la modalidad de infima cuantia
“Se podra contratar bajo esta modalidad las contrataciones para la adquisicion de bienes o
prestacion de servicios, incluidos los de consultorio, o contrataciones de obra cuya cuantia sea igual
o inferior a diez mil délares de los Estados Unidos de América (USD §10.000), siempre que no consten
en el Catdlogo Electronico™.

De las referidas definiciones se desprende que el servicio se orienta a la ejecucion de una actividad o
labor temporal bajo pardmetros generales, para satisfacer una necesidad concreta de la entidad,
mientras que la consultoria tiene como finalidad la generacion de conocimiento técnico o estratégico,
como estudios, diagnoésticos, planificacion, etc.

Desde esta perspectiva, la entidad contratante es responsable de identificar la generalidad o el nivel
técnico de la asistencia que requiera y, posteriormente, seleccionar el codigo del Clasificador Central
de Productos (en adelante, “CPC™) que se relacione con dicha contratacién. En ese sentido, esta
Procuraduria se ha pronunciado en el oficio No. 07744, de 10 de julio de 2024, en los siguientes
términos:

“(...) Por lo antes expuesto, se puede inferir que existe una relacion directa entre el objeto
de contratacion, la seleccion del codigo CPC, y la elaboracion del PAC.

(...) iii) el objeto contractual guarda relacion directa con el codigo CPC y el drea requirente
de la entidad contratante debe seleccionar el codigo CPC que se relacione al objeto de
contratacion”.

Si bien el oficio No. 07744 realizé su analisis con base en normativa actualmente derogada, sus
consideraciones respecto del CPC se encuentran recogidas en el RGLOSNCP. Asi, los incisos tercero

19



Edificio Amazonas Plaza

b ey ° Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
. +593 22941300

W 1 -I -l- 6 .l. 0 6 B www.pge.gob.ec
W @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REPUBLICA DEL ELUADIR

CONSORCIO DE MUNICIPIOS AMAZONICOS ¥ GALAPAGOS
02337-2026-DNC-JL.
Pidgina. §

y cuarto del articulo 72 ibidem disponen que, en la definicion del objeto de contratacion, el area
requirente debera:

“(...) en uso de las herramientas informaticas del Portal de Contratacion Piblica, debera
seleccionar el codigo del Clasificador Central de Productos -CPC que se relacione al objeto
de la contratacion, y garantizard que no se excluya arbitrariamente a proveedores por el uso
erroneo de un CPC especifico o la omision en el uso de un CPC cuando éste se encuentre
oculto dentro de la descripcion de las especificaciones técnicas o términos de referencia del
procedimiento de contratacion.

Cuando un procedimiento de contratacion incluya la adquisicion de bienes, obras y
servicios incluidos los de consultoria, simultdneamente, el CPC escogido por la entidad
deberd ser aquel que represente el mayor porcentaje del presupuesto referencial, en funcién
del instrumento de determinacion del presupuesto referencial realizado por la entidad
contratante ” (énfasis afadido).

Por lo tanto, cuando un procedimiento de contratacién incluya simultdneamente servicios y servicios
de consultoria, la entidad contratante debera analizar técnicamente y seleccionar el cédigo CPC que
corresponda al componente que represente el mayor porcentaje del presupuesto referencial.

En este sentido, de conformidad con el numeral 27 del articulo 3 del RGLOSNCP, el presupuesto
referencial constituye el “(m)onto del objeto de contratacién determinado por la entidad contratante
en la fase preparatoria que debera tener sustento de andlisis de mercado; antes de esto el presupuesto
serd estimado.”

En linea con la consulta, es preciso considerar que el Libro Il del COMF, en su Titulo XII “De las
casas de valores”, Capitulo 1 “Disposiciones Generales”, regula la naturaleza y operacion de las casas
de valores!. En este sentido, el articulo 58 se refiere a las facultades de las casas de valores y. de
manera principal, determina en sus numerales 1 y 5 lo siguiente:

“1.- Operar, de acuerdo con las instrucciones de sus comitentes, en el mercado bursdtil;

(...) 5.- Dar asesoria, informacién y prestar servicios de consultoria en materia de
negociacion y estructuracién de portafolios de valores, a personas naturales y/o juridicas
del sector privado y a instituciones del sector piiblico, de conformidad con esta Ley; ” (énfasis
afiadido).

En el mismo orden de ideas los literales a), b) y ¢) del articulo 37 del Libro IT del COMF establecen
que, para efectos de negociaciones bursétiles, las instituciones del sector publico deberan observar lo
siguiente:

“a) Las instituciones financieras del sector publico, el ente rector de las finanzas piblicas, el
Banco Central del Ecuador, las instituciones no financieras del sector publico que de

! Articulo 3 de la Codificacion de Resoluciones de la Junta de Politica y Regulacion Monetaria, Libro Segundo, Tomo IX, en la
Seccion I “Contratacion y seleccion de las casas de valores, compaiiias calificadoras de riesgo y administradoras de fondos y
Jideicomisos™. “Art. 3.- Contratacion: La seleccion, calificacion y contratacion de las casas de valores, calificadoras de riesgo y
administradoras de fondos y fideicomisos estard a cargo de la méxima autoridad de la entidad del sector piublico o su delegado.
acorde a las disposiciones contenidas en sus propias leyes y en la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica. Sin
perjuicio de lo expuesto, las entidades del sector piiblico que contraten los servicios de las empresas antes referidas, deberdn cumplir
con el procedimiento de calificacidn y seleccion previsio en el presente Capitulo .
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conformidad con la ley estén obligadas a calificar a un funcionario o empleado para que
realice operaciones bursdtiles y aquellas que en consideracion al volumen de sus
transacciones sean expresamente autorizadas por la Junta de Politica y Regulacion
Monetaria y Financiera, podrdn realizar operaciones bursdtiles por medio de Casas de
Valores o a través de funcionarios o empleados calificados para el efecto por las bolsas de
valores, quienes actuaran exclusivamente a nombre de las mismas o de otras instituciones
del sector publico, de conformidad con las normas previstas en esta Ley.

b) Las demds entidades del sector publico que no se encuentren dentro de aquellas previstas
en el literal anterior, podrdn efectuar sus operaciones bursdtiles por intermedio de
Jfuncionarios o empleados de otras instituciones del sector piiblico, debidamente calificados
para el efecto por las bolsas de valores o por intermedio de Casas de Valores.

¢) La contratacion de Casas de Valores autorizadas en los dos literales anteriores, deberd
efectuarse en virtud de una calificacion que al menos considerara: condiciones de costo;
capacidad juridica, técnica y financiera y, seguridad del intermediario; ademds de los
requisitos que establezca mediante normas de cardcter general la Junta de Politica y
Regulacion Monetaria y Financiera” (énfasis afiadido).

Por otra parte, respecto de la negociacién de titulos valores en la Bolsa de Valores, y de conformidad
con lo previsto en el articulo 37 de la Ley de Mercado de Valores, en el oficio No. 06938, de 3 de
diciembre de 2019, esta Procuraduria concluyé lo siguiente:

“Por lo expuesto, con relacion a la consulta formulada por el CONGOPE, se concluye que,
en virtud de la autonomia financiera que el numeral primero del articulo 5 del COOTAD
reconoce a los GAD, y considerando que el articulo 172 de ese Cddigo incluye a la renta de
inversiones entre los ingresos propios de la gestion de esas entidades, al amparo del primer
inciso del articulo 37 del Libro 11 del Codigo Orgdnico Monetario y Financiero y de la Ley
de Mercado de Valores, los GAD provinciales se encuentran facultados para realizar
inversiones de recursos financieros para adquirir y negociar bonos del Estado, atendiendo
los principios previstos en el inciso segundo de dicha norma”

Este criterio se alinea con la normativa especializada aplicable al mercado de valores. En efecto, la
Codificacion de Resoluciones de la Junta de Politica y Regulacién Monetaria, Libro Segundo, Tomo
IX, en la Seccion 11 “Contratacion y seleccion de las casas de valores, companias calificadoras de
riesgo y administradoras de fondos y fideicomisos”, establece en su articulo 3:

“Art. 3.- Contratacion: La seleccion, calificacion y contratacion de las casas de valores,
calificadoras de riesgo y administradoras de fondos y fideicomisos estard a cargo de la
maxima autoridad de la entidad del sector publico o su delegado, acorde a las disposiciones
contenidas en sus propias leyes y en la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica.

Sin perjuicio de lo expuesto, las entidades del sector publico que contraten los servicios de
las empresas antes referidas, deberdn cumplir con el procedimiento de calificacion y
seleccion previsto en el presente Capitulo”.

De la normativa analizada se desprende que: ) en todo proceso de contratacion piblica corresponde a
la entidad contratante identificar y justificar la necesidad de contratacién, definir el objeto de
contratacion vy, elegir el procedimiento de contratacién correspondiente; ii) la consultoria consiste en
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la prestacion de servicios profesionales especializados no estandarizados que tienen como objeto, entre
otros, identificar, auditar, planificar, elaborar o evaluar estudios y proyectos de desarrollo, supervisar,
fiscalizar, auditar y evaluar proyectos ex ante y ex post, desarrollar software o programas informaticos
y prestar servicios de asesoria y asistencia técnica iii) en atencion a lo dispuesto en los numerales 1 y
5 del articulo 58 del Libro IT del COMF, las casas de valores se encuentran facultadas tanto para operar
en el mercado bursatil como para brindar asesoria, informacion y servicios de consultoria en materia
de negociacion y estructuracion de portafolios de valores a instituciones del sector piiblico.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 39, 48, 50 de
la LOSNCP; 3 del RGLOSNCP; 37 y 58 del Libro I del COMF; y, 3 de la Codificacion de
Resoluciones de la Junta de Politica y Regulacién Monetaria, Libro Segundo, Tomo [X, para la
contratacion de una casa de valores para la intermediacion, corretaje o colocacion de valores en el
mercado bursatil se deben aplicar — seglin corresponda — los procedimientos de contratacion publica
del régimen comin de servicios (exceptuando el de consultoria, pues el objeto de este se circunscribe
a actividades distintas de la intermediacion, corretaje o colacion de valores en el mercado bursatil).

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

Atentamente,

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
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Magister

Diana Guadalupe Caiza Telenchana

Alcaldesa

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DE AMBATO
Ambato. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. DA-DC-25-0689, de 7 de noviembre de 2025, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se reformuld la consulta
inicialmente presentada a través del oficio No. DA-DC-25-0526, de 9 de septiembre de 2025, en
los siguientes términos:

“De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 556 del Codigo Orgdnico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), ;los gobiernos auténomos
descentralizados municipales tienen facultad para modificar, mediante ordenanza, el
porcentaje del impuesto del 10% sobre las utilidades y plusvalia que provengan de la
transferencia de inmuebles urbanos, pudiendo establecer un valor mayor o menor, al
no sefialar la norma un limite porcentual especifico?”

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

Mediante oficio No. DA-DC-25-0526, de 9 de septiembre de 2025, ingresado en la Direccién
Regional de la Procuraduria en Chimborazo el 15 de octubre de 2025, se requiri6 la absolucion
de una consulta respecto de la cual, mediante oficio No. 13571, de 22 de octubre de 2025, esta
Procuraduria solicit6 su reformulacion. Al respecto, se recibid como respuesta el oficio No. DA-
DC-25-0689, de 7 de noviembre de 2025, ingresado en el correo institucional tnico de la
Procuraduria General del Estado el mismo dia, sin embargo, en virtud de que no se adjunto el
informe juridico, éste fue requerido mediante oficio No. 13876, de 13 de noviembre de 2025.

Dicho requerimiento fue atendido mediante oficio No. DA-DC-25-0723, de 21 de noviembre de
2025, que adjunto el informe juridico contenido en el oficio No. GADMA-PS-2025-3392-OF/
2025-66560, de 17 de noviembre de 2025, suscrito por el Procurador Sindico del Gobierno
Autonomo Descentralizado Municipal del cantén Ambato (en adelante, “GAD Ambato "), dentro
del cual se citaron los articulos 82, 226, 227, 238, 240, 301 y 424 de la Constitucion de la
Repiiblica del Ecuador’ (en adelante, “CRE™); 3 y 5 del Cédigo Organico Administrativo? (en
adelante, “COA"); 492 y 556 del Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y

' CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008, ltima reforma publicada el 30 de mayo de 2024.
? COA, publicado en el Segundo Suplemento del Regisiro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017; wiltima reforma publicada el 3 de
octubre de 2025.
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Descentralizacion® (en adelante, “COOTAD™); 3, 5, 13 y 14 del Cédigo Tributario® (en adelante
,“CT"), 40 de la Ley Orgénica de la Contraloria General del Estado® (en adelante, “LOCGE™);
3.2.5 y 3.2.5.4 del Estatuto Organico del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal de
Ambato (en adelante, “Estatuto GAD Ambato”)’. Con base en dicha normativa, analizé y
concluyo lo siguiente:

“3. Anadlisis.-

(...) el COOTAD, en su articulo 556 determina que el impuesto sobre las utilidades y
plusvalia serd del 10% y que ese porcentaje se podrda modificar mediante Ordenanza;
lo cual seria contradictorio a lo dispuesto tanto en la Constitucion de la Repuiblica del
Ecuador como en el Codigo Tributario, normas en las que se determina que solo por
Ley se puede modificar impuestos, en este caso el porcentaje del cobro del Impuesto a
la Utilidades y Plusvalia (el subrayado me pertenece).

Asi mismo, el articulo 492 del COOTAD que sefiala: ‘Las municipalidades y distritos
metropolitanos reglamentardn por medio de ordenanzas el cobro de sus tributos (...)";
claramente establece este articulo que por ordenanza se reglamentarda el cobro de los
tributos, es decir la forma en la que se cobrardn los impuestos creados por medio de
ley; sin embargo, no menciona que a través de ordenanza se pueda modificar, exonerar
o0 extinguir tributos.

En virtud de toda la normativa analizada, se entenderia que el articulo 556 del
COQOTAD especificamente en la parte que dice '(...) Se establece el diez por ciento
(10%) sobre las utilidades y plusvalia que provengan de la transferencia de inmuebles
urbanos, porcenlaje que se podra modificar mediante ordenanza (...)"; estaria
Jacultando a los GAD municipales modificar los impuestos.

Por lo que, en aplicacion al principio de legalidad que es pilar fundamental de la
administracion publica, por medio del cual se garantiza que todas las acciones,
decisiones de las autoridades estén basadas y limitadas por la ley y asegura que el
ejercicio del poder publico esté sujeto a la normativa vigente, es decir, implica que los
servidores publicos de conformidad con el articulo 226 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador, solamente podemos ejercer las competencias y facultades que
son atribuidas en la Constitucion y la ley; luego de analizarlas normas en referencia,
se entenderia que, de aplicarse de la manera en la que sefiala el articulo 556 del
COOTAD y modificar el porcentaje del 10% en mds o menos a través de una Ordenanza
y no por medio de Ley se estaria incumpliendo con la norma superior.

(...) 4. Pronunciamiento.-

1 COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010; witima reforma publicada el 3 de
octubre de 2025,

* CT, Codificacion publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 38 de 14 de junio de 2005; dltima reforma publicada el 3 de
octubre de 2025.

* LOCGE, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 595 de 12 de junio de 2002; iiltima reforma publicada el 13 de octubre
de 2025.

® https://gobiernoabierto.ambato.gob.ec/wp-content/uploads/2022/02/Estatuto-Organico-GADMA pdf
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Con los antecedentes y andlisis legal expuestos, la Procuraduria Sindica concluye que,
conforme el articulo 556 del Cddigo Orgdnico de Organizacion Territorial, Autonomia
v Descentralizacion especificamente en la parte que seiala: '(...)Se establece el diez
por ciento (10%) sobre las utilidades y plusvalia que provengan de la transferencia de
inmuebles urbanos, porcentaje que se podra modificar mediante ordenanza (...)'; el
Gobierno_Auténomo Descentralizado Municipal no tiene facultad para modificar,
mediante ordenanza, el porcentaje del impuesto del 10% sobre las utilidades y plusvalia
que provengan de la transferencia de inmuebles urbanos, al no sefialar la norma un
rango porcentual especifico” (el subrayado me corresponde).

A fin de contar con mayores elementos de analisis para atender la consulta, mediante oficios No.
14083 y No. 14422, de 26 de noviembre y 22 de diciembre de 2025, respectivamente, este
organismo solicité e insistio a la Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas (en adelante,
“AME™) que remita su criterio juridico institucional con relacion al objeto materia de consulta.

Dicho requerimiento fue atendido mediante oficio No. AME-DNAJ-2026-0008-O, de 02 de
febrero de 2026, recibido al siguiente dia, suscrito por la Directora Nacional de Asesoria Juridica
encargada de la AME, que citd los articulos 264 numeral 6 y 300 de la CRE; 57 literal b) del
COOTAD: 1, 6, 8 y 13 del CT, 18 y 19 del Cédigo Civil (en adelante “CC™); y, 180 numeral 2
del Cédigo Organico de la Funcién Judicial (en adelante “COF.J”), con fundamento en los cuales
analiz6 y concluyo lo siguiente:

“4. Analisis Juridico:

Conforme a la norma citada todo tributo nace de un acto normativo, en el caso que nos
ocupa el tributo esta determinado por ley mientras que el porcentaje ademds del
determinado legalmente faculta a que se establezca también Ordenanza expedida por el
consejo municipal.

Los consejos municipales al momento de regular el monto de las tasas. deberdn observar
la_finalidad del tributo, v _ademds deberdn observar los principios de legalidad,
generalidad, _icualdad, proporcionalidad e irretroactividad, qgue se encuentran
articulados en la norma, especificamente en los articulos 5, 6 v 8 del Codigo Tributario.

Sobre el impuesto y porcentaje determinado en el articulo 556 del COOTAD, establece
el Impuesto por utilidades y plusvalia del diez por ciento (10%) que provengan de la
transferencia de inmuebles urbanos, porcentaje que se podrd modificar mediante
ordenanza.

Por lo tanto, este tributo tiene como finalidad garantizar la participacion del Estado, de
manera descentralizada 'y en beneficio directo de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados Municipales, para el financiamiento de servicios publicos y la
efecucion de obras, contribuyendo al cumplimiento de sus competencias. Asimismo,
busca regular las rentas derivadas de la transferencia de inmuebles urbanos, con el
proposito de evitar la especulacion y las ganancias extraordinarias, promoviendo la
redistribucion y el beneficio comun de los ciudadanos.

5. Criterio Juridico:
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Los municipios pueden modificar el porcentaje del impuesto a las utilidades y plusvalia
en la transferencia de inmuebles urbanos mediante ordenanza, porque la ley lo permite
expresamente y la Constitucion reconoce la potestad tributaria local, siempre que se
respeten los principios de legalidad, proporcionalidad y equidad.

El articulo 356 del COQOTAD., es claro por lo que ha de interpretarse en sentido estricto
al tenor literal de la norma, consecuentemente el consejo cantonal al tener la facultad
legislativa, puede establecer mediante ordenanza un monto distinto al 10% sobre las
utilidades v plusvalia en la transferencia de dominio de los predios urbanos” (el
subrayado me pertenece).

De lo expuesto se desprende que el informe juridico del GADM Ambato manifiesta que, segin
lo dispuesto por el articulo 556 del COOTAD, la entidad consultante no tiene facultad para
modificar el porcentaje dispuesto en dicha norma respecto del impuesto sobre la utilidad y
plusvalia provenientes de la transferencia de inmuebles urbanos, debido a que el precitado articulo
no sefiala un rango porcentual especifico. Afiade también que, la aplicacion del articulo referido
contravendria disposiciones constitucionales y legales en materia tributaria.

Por su parte, la AME concluye que los municipios pueden modificar el porcentaje del impuesto
determinado en el articulo 556 del COOTAD mediante ordenanza, toda vez que la ley lo permite
expresamente y la CRE reconoce la potestad tributaria local, siempre que se respeten los
principios de legalidad, proporcionalidad y equidad. Finalmente, afiade que el articulo 556 del
COOTAD debe interpretarse segtn el tenor literal de la norma, teniendo el consejo cantonal la
facultad legislativa para establecer un monto distinto.

2. Analisis. —

Con objeto de facilitar el estudio de la consulta, el anélisis se dividira en las siguientes secciones:
i) Autonomia y competencias de los Gobiernos Auténomos Descentralizados Municipales; ii)
Naturaleza juridica del impuesto establecido en el articulo 556 del COOTAD; iii) Reglas de
interpretacion normativa.

2.1. Autonomia y competencias de los Gobiernos Autonomos Descentralizados
Municipales.-

El articulo 238 de la CRE prevé que los gobiernos auténomos descentralizados (en adelante,
“GAD”) “gozardn de autonomia politica, administrativa y financiera”, y se regiran por los
principios de “solidaridad, subsidiariedad, equidad interterritorial, integracion y participacion
ciudadana’.

Al respecto, esta Procuraduria, mediante pronunciamiento contenido en oficio No. 14593, de 07
de enero de 2026, analizé la autonomia de los gobiernos autonomos descentralizados municipales
y concluyd que:

“De lo expuesto se desprende que: i) la CRE reconoce la autonomia politica,
administrativa y financiera de los GAD; ii) el COOTAD establece el régimen aplicable a
los GAD para garantizar su autonomia, politica, administrativa y financiera y determina
el régimen de descentralizacion (sic) obligatoria asi como los principios que rigen el
ejercicio de la autoridad y de las potestades publicas; iii) la autonomia politica,
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administrativa y financiera de los GAD comprende su capacidad para ‘regirse mediante
normas y organos de gobierno propios, en sus respectivas circunscripciones territoriales,
bajo su responsabilidad, sin intervencion de otro nivel de gobierno y en beneficio de sus
habitantes’, que se garantiza mediante la prohibicion de interferencia de otras
instituciones publicas; y, iv) la autonomia administrativa de los GAD comprende la
organizacion y gestion de su talento humano y de los recursos materiales necesarios para
el ejercicio de sus competencias y el cumplimiento de sus atribuciones”.

Por otra parte, el articulo 7 del COOTAD ordena que, para el pleno ejercicio de las competencias,
“se reconoce a los (...) concejos metropolitanos y municipales, la capacidad para dictar normas
de cardcter general a través de ordenanzas, acuerdos y resoluciones, aplicables dentro de su
circunscripcion territorial”. El inciso segundo del mismo articulo condiciona el ejercicio de esta
facultad normativa al ambito territorial y a las competencias de cada nivel de gobierno. Dicha
norma se complementa con el articulo 9 ibidem que sefiala que la facultad ejecutiva es potestad
publica privativa de “alcaldes o alcaldesas cantonales™.

Asi, el articulo 29 ibidem determina la siguiente funcion de los gobiernos auténomos
descentralizados: “a) De legislacion, normatividad y fiscalizacion”, que es concordante con las
funciones determinadas por los articulos 54 y 55 del mismo cuerpo normativo.

Por su parte, al tenor de lo dispuesto por la letra a) del articulo 57 del COOTAD, al concejo
municipal le corresponde “a) El ejercicio de la facultad normativa en las materias de competencia
del gobierno auténomo descentralizado municipal, mediante la expedicion de ordenanzas
cantonales, acuerdos y resoluciones”.

De manera complementaria, es importante considerar que, de acuerdo con lo dispuesto por las
letras d) y e) del articulo 60 ibidem, le corresponde al alcalde o alcaldesa, como titular de la
facultad ejecutiva del gobierno auténomo descentralizado municipal, “d) Presentar proyectos de
ordenanzas al concejo munmicipal en el ambito de competencias del gobierno auténomo
descentralizado municipal” y, con relacion al objeto materia de la consulta: “e) Presentar con
facultad privativa, proyectos de ordenanzas tributarias que creen, modifiquen, exonere o
supriman tributos, en el ambito de las competencias correspondientes a su nivel de gobierno”.

De lo expuesto se desprende lo siguiente: i) las competencias y atribuciones de los GAD se
encuentran prescritas en la CRE y en el COOTAD: /i) las competencias y facultades legislativas
y normativas de los GAD se materializan a través de la expedicion de actos normativos de caracter
general, asi como por ordenanzas cantonales, acuerdos y resoluciones; y, iii) en materia tributaria,
le corresponde, de forma privativa, al alcalde presentar proyectos de ordenanzas que creen,
modifiquen, exoneren, o supriman tributos; mientras que al concejo cantonal le corresponde su
aprobacion y expedicion.

2.2. La naturaleza juridica del impuesto establecido en el articulo 556 del COOTAD. -

El articulo 171 del COOTAD establece que son recursos financieros de los GAD, entre otros, los
“a) Ingresos propios de la gestion”. Complementariamente, el articulo 172 ibidem define que
“Son ingresos propios los que provienen de impuestos, tasas y contribuciones especiales de
mejoras generales o especificas; (...)”, advirtiendo que “La aplicacion tributaria se guiard por
los principios de generalidad, progresividad, eficiencia, simplicidad administrativa,
irretroactividad, transparencia y suficiencia recaudatoria’.

27



Edificio Amazonas Plaza

K estiie ot
Q@ Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
. +593 22941300
l I \ I | BN www.pge.gob.ec
W @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REPUBLICA DF: FLEABOR

MUNICIPIO DE AMBATO
00104242026
Pdgina. 6

El articulo 223 del COOTAD dispone que los ingresos de los GAD se dividen en tributarios, no
tributarios y empréstitos. Al respecto, el articulo 225 ibidem refiere que los ingresos tributarios
“comprenderan las contribuciones sefialadas en este Codigo”, y se dividiran en impuestos, tasas
y contribuciones.

En este orden de ideas, el articulo 489 del referido Codigo sefiala como fuentes de la obligacion
tributaria municipal: “c) Las ordenanzas que dicten las municipalidades o distritos
metropolitanos en uso de la facultad conferida por la ley”.

El literal g) del articulo 491 ibidem establece como uno de los impuestos municipales, sin
perjuicio de otros tributos que se hayan creado o se crearen para la financiacién municipal, “g) E/
impuesto a las utilidades en la transferencia de predios urbanos y plusvalia de los mismos;”. En
tal virtud, el articulo 492 ibidem prescribe que “Las municipalidades (...) reglamentaran por
medio de ordenanzas el cobro de sus tributos™; y, el inciso final del mismo articulo dispone que
“La creacion de tributos asi como su aplicacion se sujetara a las normas que se establecen en los
siguientes capitulos y en las leyes que crean o facultan crearlos”.

En cuanto a la aplicabilidad del articulo 556 del COOTAD, este organismo, mediante el oficio
No. 00988, de 21 de marzo de 2011, analiz6 y concluyd lo siguiente:

“Segiin el articulo 556 del Codigo ibidem, el impuesto por utilidades y plusvalia es el
diez por ciento sobre la utilidad o plusvalia que provengan de la transferencia de
inmuebles urbanos. Dicha norma autoriza a las _municipalidades a modificar el
porcentaje del impuesto mediante Ordenanza (el subrayado me corresponde).

(...) Tanto el articulo 368 de la derogada Ley Orgdnica de Régimen Municipal, como el
articulo 556 del vigente COOTAD, establecen que el hecho generador del impuesto gue
motiva la consulta es la utilidad y la plusvalia (mayor valor) de los inmuebles urbanos
que provengan de su transferencia; y, que el sujeto pasivo de ese impuesto, es quien
transfiera el inmueble obteniendo la utilidad imponible y real (Arts. 370 de la derogada
Ley Orgdnicay 558 del COOTAD) (el subrayado me corresponde).

(...) De las normas citadas se concluye que, para el calculo del impuesto municipal que
grava las utilidades provenientes de la transferencia de predios urbanos y plusvalia,
regulado por los articulos 556 y siguientes del COOTAD, la letra a), del articulo 559 de
ese Codigo, prevé que se pueden deducir las mejoras incorporadas al inmueble, que
definidas por el articulo 953 del Codigo Civil, son aquellas que aumentan el valor de
venta del bien (El subrayado corresponde al texto original).

(...) Por tanto, en atencion a los términos de su consulta, se concluye que, de conformidad
con la letra g), del Art. 491 del COOTAD, y sus articulos 556 y 559 letra a), en a la
transferencia de inmuebles con nuevas construcciones, el impuesto a la plusvalia y sus
deducciones, se deben calcular respecto del inmueble sin considerar las nuevas
construcciones, debido a que éstas al no haber existido antes, estan sujetas a nuevos
catastros y no pueden ser consideradas mejoras” (el subrayado me corresponde).

En este contexto, mediante pronunciamiento expedido con oficio No. 01850, de 18 de mayo de
2011, la Procuraduria General del Estado manifesto lo siguiente:
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“(...) El Cédigo Tributario en el articulo 15 establece que, la obligacion tributaria es el
vinculo juridico personal, existente entre el Estado o las entidades acreedoras de tributos
v los contribuyentes o responsables de aquellos, en virtud de la cual debe satisfacerse
una prestacion en dinero, especies o servicios apreciables en dinero, al verificarse el
hecho generador previsto por la ley.

(...) De las normas citadas se desprende, que los elementos bdsicos de la obligacion
tributaria son el sujeto activo como ente acreedor del tributo, el sujeto pasivo obligado
al pago del tributo, y el hecho generador o hecho imponible; esto es, el presupuesto legal
que al producirse, da nacimiento a la obligacion tributaria (el subrayado me pertenece).

(...) Respecto a la ‘transferencia de inmuebles urbanos ' mencionada por el articulo 556
del Cédigo Orgdnico de Organizacion Territorial, Autonomia v Descentralizacion, cabe
analizar _cudndo se perfecciona la_transferencia de dominio, considerando que el
ordenamiento_juridico ecuatoriano distingue el titulo y el modo (el subrayado me
pertenece).

(...) De las normas del Codigo Civil que anteceden, se desprende que la ‘tradicion’
constituye un modo de adquirir el dominio, y ésta puede originarse en distintos titulos.

En consecuencia, el hecho generador del impuesto a las utilidades y plusvalia, previsto
en_el articulo 556 del Cédigo Orgdnico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion, se produce cuando se perfecciona la transferencia de dominio del
bien inmueble a titulo oneroso, obteniendo una utilidad imponible y por consiguiente
real; es decir, cuando se produce la tradicion _mediante la inscripcion del titulo
translaticio de dominio en el libro correspondiente del Registro de la Propiedad, de
conformidad con el articulo 558 del Codigo Orgdnico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion (el subrayado me pertenece).

(...) Con fundamento en lo expuesto, se concluye que la Municipalidad del Cantén Baiios
de Agua Santa debe efectuar el cobro sobre las utilidades y plusvalia previsto en el
articulo 556 del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion, unicamente al traspaso o transferencia de dominio a titulo oneroso
de bienes inmuebles urbanos, cuyos duefios ‘los vendieren obteniendo la utilidad
imponible y por consiguiente real’, conforme a lo dispuesto en el articulo 558 del mismo
Cédigo Orgdnico™ (el énfasis corresponde al texto original).

(...) Como consecuencia de lo expuesto, corresponderd al Concejo Municipal del Canton
Barios, en ejercicio de la facultad conferida en la letra b) del articulo 57 del Cédigo
Orgdnico_de Organizacion Territorial, Autonomia v Descentralizacion, expedir la
Ordenanza que regule el impuesto sobre las utilidades y plusvalia previsto en el articulo
356 del dicho Cédigo Orgdnico, imicamente a la transferencia de bienes inmuebles
urbanos a_titulo_oneroso, considerando ademdas las deducciones dispuestas en los
articulos 557 y 559 del referido Cédigo Orgdnico” (el subrayado me pertenece).

Finalmente, mediante pronunciamiento contenido en el oficio No. 02821, de 15 de julio de 2011,
esta Procuraduria concluyé que:
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“Sin embargo, si un contribuyente sujeto al pago del impuesto a la renta tuviere mayor
derecho a deduccion por estos conceptos del que efectivamente haya podido obtener en
la liguidacion de ese tributo, podrd pedir que la diferencia que no haya alcanzado a
deducirse en la liquidacion correspondiente del impuesto a la renta, se tenga en cuenta
para el pago del impuesto establecido en este articulo’.

(...) En consecuencia, el hecho generador del impuesto a las utilidades y plusvalia,
previsto en el articulo 556 del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia
v Descentralizacion, se produce cuando se perfecciona la transferencia de dominio del
bien inmueble a titulo oneroso, obteniendo una utilidad imponible y por consiguiente
real; es decir, cuando se produce la tradicion mediante la inscripcion del titulo
translaticio de dominio en el libro correspondiente del Registro de la Propiedad, de
conformidad con el articulo 558 del Cédigo Orgdnico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Desceniralizacion.

(...) De las normas citadas se concluye que, para el cdlculo del impuesto municipal que
grava las utilidades provenientes de la transferencia de predios urbanos y plusvalia,
regulado por los articulos 556 y siguientes del COOTAD, la letra a) del articulo 559 de
ese Codigo, prevé que se pueden deducir las mejoras incorporadas al inmueble, que
definidas por el articulo 953 del Cédigo Civil, son aquellas que aumentan el valor de
venta del bien” (el subrayado corresponde al texto original).

De lo expuesto se desprende lo siguiente: /) dentro de los ingresos propios de los GAD
municipales se contemplan a los ingresos tributarios, que a su vez consisten en aquellos que
provienen de impuestos, tasas y contribuciones especiales de mejoras; ii) de acuerdo con el
COOTAD, las ordenanzas que dicten las municipalidades constituyen fuente de la obligacion
tributaria; iii) segtn el articulo 556 del COOTAD, el impuesto sobre las utilidades y la plusvalia
que provengan de la transferencia de inmuebles se grava con una tarifa del diez por ciento (10%);
porcentaje que puede ser modificado mediante ordenanza; iv) para la creacion, modificacion y
aplicacion de tributos por parte de los GAD, se aplicaran los principios de generalidad,
progresividad, eficiencia, simplicidad administrativa, irretroactividad, transparencia y suficiencia
recaudatoria; de manera especifica, en relacion al impuesto sobre las utilidades y la plusvalia, los
GAD deberan considerar su deber de mantener vigente los catastros a su cargo, avalto de predios
y sus respectivas actualizaciones, que son elementos fundamentales para el célculo de dicho
impuesto.

2.3. Reglas de interpretaciéon normativa.-

El numeral 1 del articulo 3 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional (en adelante, “LOGICC™), al referirse a los métodos y reglas de interpretacion
juridica constitucional y ordinaria aplicables a la solucién de antinomias, dispone que: “Cuando
existan contradicciones entre normas juridicas, se aplicard la competente, la jerdrquicamente
superior, la especial, o la posterior” (lo subrayado me corresponde).

Adicionalmente, se debe observar que el citado articulo 3 de la LOGJCC, en sus numerales 5 y 6,
prevé: “5. Interpretacion sistemdtica.- Las normas juridicas deberdn ser interpretadas a partir
del contexto general del texto normativo, para lograr entre todas las disposiciones la debida
coexistencia, correspondenciay armonia. 6. Interpretacion teleolégica.- Las normas juridicas se
entenderdn a partir de los fines que persigue el texto normativo”.
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En este contexto, cuando el legislador establecio que el impuesto a las utilidades y plusvalia seria
del diez por ciento y, simultaneamente, faculté a los GAD para modificar dicho porcentaje, lo
hizo bajo el entendimiento de que tal atribucién tenia como finalidad permitir su reduccion, esto
es, la fijacion de un valor inferior al referido limite. Una interpretacién en sentido contrario (que
habilite el incremento del porcentaje) vaciaria de contenido la determinacion legal del diez por
ciento, pues, de haber sido esa la intencion del legislador, careceria de sentido l6gico-juridico
establecer un valor que luego perderia su funcién limitante por la emisién de una ordenanza.

3. Pronunciamiento. -

En virtud de lo antes expuesto se concluye que, de acuerdo con lo dispuesto por los articulos 171,
172, 223, 224, 225, 489, 490, 491 y 492 del COOTAD, los Gobiernos Auténomos
Descentralizados Municipales se encuentran facultados para modificar, mediante ordenanza, el
porcentaje del impuesto a las utilidades y plusvalia que provengan de la transferencia de
inmuebles urbanos, previsto en el articulo 556 del referido Cédigo, pero éste no podra ser
modificado de tal manera que supere el 10%.

Para tal efecto, el ejercicio de esta potestad debera observar las competencias previstas en la
Constitucion y la ley, y contemplar los principios que rigen la materia tributaria, ajustandose
estrictamente a las disposiciones generales y especificas establecidas en el COOTAD respecto del
calculo, deducciones, limites, actualizacion catastral y demas elementos que configuran dicho
tributo.

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

Atentamente,

C.C.  Mgs. Yuri Jessica Colorado Marquez
Presidenta
Asociacién de Municipalidades Ecuatorianas - AME
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Oficio No. 16230

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

Magister

Jomar Cevallos Moreno

Alcalde

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DEL CANTON
COTACACHI

Cotacachi.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. GADMC-A-0642-2025-OF, de 29 de diciembre de 2025, ingresado en el
correo institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se reformulé la consulta
inicialmente planteada mediante oficio No. GADMC-A-0484-2025-OF, de 16 de septiembre de
2025, en los siguientes términos:

“I) JEs procedente la aplicacion del articulo 65 de la Ley Orgdnica del Servicio Publico
LOSEP para realizar el procedimiento administrativo del concurso de méritos y oposicion para
el cargo de médico ocupacional del Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal?”’

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

Mediante oficio 14318, de 12 de diciembre de 2025, esta Procuraduria solicito la reformulacion
de la consulta inicialmente contenida en el oficio No. GADMC-A-0484-2025-OF, de 16 de
septiembre de 2025, ingresado en el correo institucional de la Procuraduria General del Estado el
4 de diciembre del mismo afio.

Adjunto al oficio de la consulta reformulada consta el Informe Juridico No. GADMSAC-PSM-
2025-109, de 29 de diciembre de 2025, suscrito por la Procuradora Sindica del Gobierno
Autéonomo Descentralizado Municipal de Cotacachi (en adelante, “GADM- Cotacachi”), que citd
los articulos 226, 227 y 228 de la Constitucién de la Republica del Ecuador! (en adelante,
“CRE™); 5 del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion? (en
adelante, “COOTAD”); 65, 66 y Disposicion Transitoria Novena de la Ley Organica del Servicio

I CRE, publicada en el Registro Oficial 449 de 29 de julio de 2008.
2 COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303, de 19 de octubre de 2010.
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Publico® (en adelante, “LOSEP”); 205 de la Ley Organica de la Salud* (en adelante, “LOS™); 1,
2y 3 delaLey Organica de Carrera Sanitaria’ (en adelante, “LOCS”’); el Acuerdo Interministerial®
No. 2014-001 y sus reformas (en adelante, “Acuerdo Interministerial”’); y, la Resolucion No.
MDT-2021-0227 (en adelante, “Acuerdo 022 MDT”) por el que se incorporan los puestos de
médico y enfermera ocupacional en manuales de. Con base en lo cual, analiz6 y concluyo lo
siguiente:

“4. Fundamento o andlisis juridico

4.1. Concurso de méritos y oposicion.

(..)

El concurso de méritos es un proceso de seleccion en el que se evaluan y comparan los
méritos y antecedentes de los candidatos, que pueden incluir la formacion académica, la
experiencia profesional, publicaciones, idiomas, entre otros aspectos relevantes para el
puesto. Este mecanismo tiene como objetivo reconocer y valorar la trayectoria
profesional y los logros obtenidos por los candidatos en su carrera previa, buscando
identificar a aquellos que cuentan con un perfil mds adecuado para el desemperio de las
funciones del cargo en cuestion.

Por su parte, la oposicion es un proceso mas competitivo en el que los candidatos deben
someterse a una serie de pruebas, que pueden incluir examenes teoricos, prdcticos,
orales, psicologicos o de aptitud fisica, segun el tipo de puesto al que se aspira. Estas
pruebas tienen como finalidad evaluar de manera directa y objetiva las competencias,
habilidades y conocimientos de los aspirantes, garantizando que quien obtenga el puesto
sea la persona mas capacitada para desempenarlo.

El concurso de méritos y oposicion es un sistema mixto que combina ambos
procedimientos. En este caso, los candidatos primero deben superar una fase de
oposicion, donde se evaluan sus conocimientos y aptitudes a través de las pruebas
mencionadas. Aquellos que superen la oposicion pasan a la fase de concurso, en la que
se valoran sus méritos y antecedentes profesionales.

Este sistema busca equilibrar la evaluacion de la preparacion teorica y practica de los
candidatos con el reconocimiento de su experiencia y logros previos, con el fin de
seleccionar al aspirante que no solo tenga un buen desemperio en las pruebas, sino que
también cuente con una solida trayectoria profesional.

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

* LOS, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 423 de 22 de diciembre de 2006.

’> LOCS, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 139, de 1 de septiembre de 2022.

¢ Acuerdo Interministerial, publicado en el Registro Oficial No. 239, de 6 de mayo de 2014, reforma publicada en el Registro Oficial
No. 471 de 18 de abril de 2019.

7 Acuerdo 022 MDT, publicado en el Registro Oficial No. 434, 19 de abril de 2021.
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(...)

4.2. Médicos Ocupacionales en Instituciones Publicas.

(...)

Al respecto, la Ley Organica de Carrera Sanitaria, regula a los médicos dentro de la
carrera sanitaria publica como un régimen especial dentro del servicio publico, en tal
aspecto en los articulos 1, 2 y 3 se establecen las normas generales respecto a esta Ley.

(...)

Con lo dicho, resulta imperioso realizar el andlisis respecto al procedimiento al cual
debe regirse el concurso de méritos y oposicion para el cargo de médico ocupacional de
un GAD Municipal. En ese aspecto, el 06 de mayo de 2014, a través del Registro Oficial
Nro. 239, se publico el Acuerdo Interministerial Nro. 2014-001 entre el Ministerio de
Relaciones Laborales y el Ministerio de Salud Publica (en ese entonces), (...)

(...)

En ese sentido, el 23 de abril de 2018, el Acuerdo Interministerial Nro. 2014-001, fue
nuevamente reformado, a través de Registro Oficial Nro. 227 (...)

En esa misma linea de ideas, el 18 de abril de 2019, el Acuerdo Interministerial Nro.
2014-001, sufrio una nueva reforma, tal es el caso que, a través de Registro Oficial Nro.
471¢(...)

Por ultimo, el 19 de abril de 2021, a través de Resolucion Nro. MDT-2021-022, publicada
en el Registro Oficial Nro. 434, se resolvio por parte del Ministerio de Trabajo lo
siguiente:

Art. 1.- Incorporar los puestos de Médico Ocupacional y Enfermera Ocupacional en los
Manuales de descripcion, valoracion y clasificacion de puestos de las instituciones,
entidades y organismos del Sector Publico, conforme al siguiente detalle:

(...)

A partir del andlisis de la normativa de la LOSEP, se puede argumentar que los
ocupacionales que prestan sus servicios en instituciones publicas se encuentran bajo este
régimen y no forman parte de la Carrera Sanitaria, distintas a la Red Publica de Salud.
Por lo tanto, no estan regulados por la Ley Organica de la Carrera Sanitaria, puesto que
son considerados servidores publicos. No obstante, la ley no hace una diferenciacion
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explicita entre los distintos tipos de profesionales (incluidos los médicos ocupacionales);
sino que, establece un marco general aplicable a todos los funcionarios.

En tal sentido, la medicina ocupacional se define como una rama de la medicina que se
enfoca en el estudio y tratamiento de las enfermedades relacionadas con el trabajo, asi
como en la promocion de la salud en el entorno laboral. La prevencion de riesgos
laborales y el cuidado de la salud de los empleados son dos pilares fundamentales de
esta disciplina. En el contexto del sector publico, donde existe una gran variedad de
funciones y tareas que pueden generar riesgos especificos para la salud de los
trabajadores, el papel del médico ocupacional se vuelve esencial.

Por esta razon, los médicos ocupacionales que prestan sus servicios en el sector publico
estan sujetos a las disposiciones generales de la LOSEP, tales como el ingreso a la
carrera administrativa, la jornada laboral, vacaciones, remuneracion, derechos a la
estabilidad laboral y escalafon. Su inclusion plena dentro de la LOSEP también debe ser
interpretada a la luz de su rol en la proteccion de la salud laboral. Esto significa que su
responsabilidad no se limita solo a la prevencion de enfermedades, sino también a la
creacion de un entorno de trabajo saludable y seguro, por tal razon estan excluidos de
pertenecer a la Carrera Sanitaria.

5. Pronunciamiento o criterio

En base a los antecedentes y normativa constitucional e infra constitucional citados ut
supra, esta Procuraduria Sindica, establece que en base a la Resolucion Nro. MDT-2021-
022, publicada en el Registro Oficial Nro. 434, y, al Acuerdo Interministerial Nro. 014-
001 y sus reformas, los médicos ocupacionales, asi como a las enfermeras ocupacionales
estan excluidos de la Carrera Sanitaria. Por lo tanto, se les debe considerar como
servidores publicos. En tal sentido, el procedimiento administrativo aplicable al
concurso de méritos y oposicion para el perfil de médico ocupacional de un Gobierno
Autonomo Descentralizado Municipal, sera el establecido en el articulo 65 de la Ley
Organica del Servicio Publico.”

A fin de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficios No. 14579, 14580 y 14581,
de 6 de enero de 2026, esta Procuraduria requirid los criterios juridicos institucionales de la
Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas (en adelante, “AME”), del Ministerio del Trabajo
(en adelante, “MDT”), y del Ministerio de Salud Publica (en adelante, “MSP”), respectivamente.
Ante la ausencia de respuesta al requerimiento referido, este organismo insistié al MSP y la AME
a través de los oficios No. 14887 y 14888, de 26 de enero de 2026.

Los criterios juridicos institucionales requeridos por esta Procuraduria por: i) el MDT, mediante
oficio No. MDT-SN-2026-0005-O, de 13 de enero de 2026, ingresado en esta dependencia el
mismo dia; ii) el MSP, a través del oficio No. MSP-CGAJ-2026-0052-0, de 27 de enero de 2026,
ingresado en este organismo el 29 de los mismos mes y afio; y, iii) la AME, con oficio No. AME-
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DNAJ-2026-0005-0, de 30 de enero de 2026, ingresado en esa dependencia el 2 de febrero de
2026.

El informe juridico del MDT, ademas de las normas referidas por la entidad consultante, cit6 los
articulos 82 de la CRE, 3 inciso séptimo de la LOSEP, 41, 44 de la LOCS y Disposicion Final de
la LOS. Con base en los cuales concluyo:

“3. ANALISIS

El Ministerio del Trabajo, conforme las competencias establecidas en la Constitucion de
la Republica del Ecuador, Ley Organica del Servicio Publico y Acuerdo Ministerial Nro.
MDT-2017-0102, absuelve consultas relacionadas sobre el alcance o las dudas que se
presenten sobre disposiciones normativas contenidas en la Ley Organica del Servicio
Publico, su Reglamento General, Acuerdos Ministeriales expedidos por esta cartera de
Estado y demas normativa laboral; por lo que, las competencias y atribuciones sefialadas
no constituyen bajo ningun sentido el pronunciamiento sobre casos concretos, que son
parte de la gestion interna de cada institucion; menos aun para declarar derechos
subjetivos del administrado.

(..)

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 1 de la Ley Organica de Carrera
Sanitaria, la carrera sanitaria constituye un régimen especial dentro del servicio publico.
En concordancia con ello, el articulo 44 de la misma ley establece que la autoridad
sanitaria nacional, es decir, el Ministerio de Salud Publica, es el organo competente para
expedir los documentos técnicos necesarios para la aplicacion de dicho régimen,
incluidos aquellos relacionados con los procesos de gestion de talento humano previstos
en el articulo 41, entre los que se encuentran los procesos de reclutamiento y seleccion.

En este contexto, el desarrollo de concursos de méritos y oposicion dirigidos a
profesionales de la salud de atencion directa y funciones fundamentales se rige por las
disposiciones contenidas en la Ley Orgdnica de Carrera Sanitaria y por los documentos
técnicos emitidos por el Ministerio de Salud Publica, en su calidad de drgano rector en
materia de talento humano de la carrera sanitaria”’ (énfasis me corresponde).

Por su parte, el informe juridico del MSP cit6 los articulos 3 y 33 de la CRE, 2, 5, 44 y Disposicion
General Segunda de la LOCS y, 9 y Disposicion Transitoria Cuarta del Reglamento General a la
Ley Organica de Carrera Sanitaria® (en adelante, RGLOCS), analizando y concluyendo lo
siguiente:

“2.- ANALISIS:

8 RGLOCS, publicado en EL Cuarto Suplemento del Registro Oficial No.134, de 29 de septiembre de 2025.
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(...)

Con la expedicion de la Ley Organica de Carrera Sanitaria, se instauro un régimen
especial dentro del servicio publico, aplicable a la Red Publica Integral de Salud y demds
instituciones donde laboren profesionales de la salud con funciones de atencion directa
o fundamentales. Si bien el articulo 5 de dicha ley exige el concurso de méritos y
oposicion para el ingreso, ni la ley ni su reglamento establecen un procedimiento
especifico para su ejecucion.

Ante este vacio normativo, la Disposicion General Segunda de la Ley Orgdnica de

Carrera Sanitaria determina la aplicacion subsidiaria de la Ley Organica del Servicio
Publico, el Codigo Orgdnico Administrativo y la Ley Orgdnica de Salud. Por tanto,

mientras se emite la normativa técnica especifica, los procedimientos deben regirse por
las disposiciones generales de la LOSEP (El subrayado me pertenece).

Al respecto, es importante sefialar que el Ministerio de Salud Publica se encuentra dentro
del término de 180 dias, otorgado por la Disposicion Transitoria Cuarta del Reglamento
a la Ley de Carrera Sanitaria para emitir, en coordinacion con el ente rector del trabajo,
la normativa que regule las clases generales de puestos y categorias.

Sobre la consulta especifica respecto al cargo de Médico/a Ocupacional, el Director
Nacional de Fortalecimiento Profesional y Carrera Sanitaria, mediante memorando Nro.
MSP-DNFPCS-2026-0032-M de 16 de enero de 2026, ratifico que este puesto forma
parte del régimen de carrera sanitaria. Esto se fundamenta en que dichos profesionales
ejercen funciones fundamentales y poseen titulos de tercer nivel en el campo de la salud,
debidamente registrados ante las autoridades competentes.

3. CONCLUSION:

Con base en el andlisis juridico expuesto, se concluye que el puesto de médico

ocupacional estd integrado a la carrera sanitaria. En consecuencia, para llevar a cabo
el concurso de méritos y oposicion en el Gobierno Autonomo Municipal de Cotacachi, se

deberan observar los requisitos previstos en la Ley Orgdnica de Carrera Sanitaria,
aplicando de forma subsidiaria el articulo 65 de la LOSEP para el procedimiento
administrativo (el subrayado me corresponde).

Finalmente, se reitera que esta Cartera de Estado trabaja en la elaboracion de la
normativa de clases de puestos, la cual serd socializada oportunamente con todas las
instituciones del sector publico para su implementacion oficial”.

Finalmente, el criterio juridico institucional de la AME analizé y concluy6 lo siguiente:

“ITI ANALISIS JURIDICO
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(..)

3. Por su parte, la Ley Organica de Carrera Sanitaria configura un régimen especial
dentro del sector publico, aplicable exclusivamente a los profesionales de la salud que
formen parte de la Red Publica Integral de Salud o de aquellas instituciones publicas en
las que se ejecuten funciones de atencion directa y funciones fundamentales de salud,
siempre que se cumplan las condiciones y requisitos establecidos para el ingreso a dicho
régimen especial.

4. Del analisis sistematico de los articulos 1, 2 y 3 de la Ley Orgdnica de Carrera
Sanitaria se desprende que la pertenencia a este régimen especial no deriva unicamente
de la condicion profesional del servidor, sino del ambito funcional en el que se
desarrollan sus actividades, asi como de su vinculacion efectiva a la prestacion directa
de servicios de salud a la ciudadania.

5. Esta diferenciacion normativa se ve reforzada por la Resolucion No. MDT-2021-022
del Ministerio del Trabajo, mediante la cual se incorporan los puestos de Meédico
Ocupacional y Enfermera Ocupacional en los Manuales de Descripcion, Valoracion y
Clasificacion de Puestos de las instituciones, entidades y organismos del sector publico,
asignandoles los grupos ocupacionales y grados correspondientes al régimen general del
servicio publico (SP7 grado 13 y SP5 grado 11, respectivamente). Dicha clasificacion

normativa_constituye un reconocimiento expreso de que estos cargos se encuentran

sujetos al régimen de la Ley Orgdnica del Servicio Publico, sin que ello implique su

incorporacion_al régimen_especial de la Carrera Sanitaria, el cual cuenta con un

escalafon, estructura y procedimiento de ingreso propios y diferenciados (El subrayado
me pertenece).

(...). En consecuencia, cuando un Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal
decida incorporar o mantener el puesto de Médico Ocupacional dentro de su estructura
organizacional, el procedimiento de ingreso y provision del cargo debe realizarse
conforme las reglas generales previstas en los articulos 65 y 66 de la Ley Organica del
Servicio Publico (...), sin que resulte juridicamente procedente la aplicacion del régimen
de la Carrera Sanitaria.

(..)

2. En consecuencia, desde una interpretacion sistematica, teleologica y armonica

del ordenamiento juridico, se concluye que el cargo de Médico Ocupacional en los GAD

Municipales no se encuentra comprendido dentro del dmbito material ni funcional de la

Carrera_Sanitaria, sino que corresponde al régimen general del servicio publico

regulado por la LOSEP (el subrayado me pertenece).

1V. CRITERIO, CONCLUSION Y RECOMENDACION
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Criterio y conclusion

La Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas considera que, conforme al marco
constitucional, legal y reglamentario analizado, el cargo de Médico Ocupacional en los
Gobiernos Autonomos Descentralizados Municipales no forma parte del régimen
especial de la Carrera Sanitaria, sino que se encuentra sujeto al régimen general del

servicio publico.

En tal virtud, es juridicamente procedente la aplicacion del articulo 65 de la Ley

Organica del Servicio Publico (LOSEP) para el desarrollo del procedimiento
administrativo de concurso de méritos v oposicion para dicho cargo, conforme a las
reglas generales de ingreso al servicio publico” (el subrayado me pertenece).

De los informes juridicos citados se desprende que la entidad consultante, el MDT y el MSP
coinciden al afirmar que la carrera sanitaria constituye un régimen juridico especial dentro del
servicio publico. Sin embargo, dichas entidades manifiestan criterios divergentes respecto del
régimen juridico aplicable al cargo de médico ocupacional.

Por una parte, la entidad consultante y la AME consideran que los médicos y enfermeras
ocupacionales de las entidades del sector publico se encuentran sujetos al régimen general
previsto en la LOSEP, por lo que su ingreso debe realizarse mediante concurso de méritos y
oposicion conforme a dicho cuerpo normativo. Por otra parte, el MDT expone que los concursos
de méritos y oposicion, “dirigidos a profesionales de la salud de atencion directa y funciones
fundamentales ”, se rigen por la LOCS y por la normativa técnica del MSP, como ente rector en
materia de talento humano de la carrera sanitaria. Finalmente, el MSP concluye que el puesto de
médico ocupacional forma parte de la carrera sanitaria y que, si bien la LOCS no establece un
procedimiento especifico de concurso, dicho vacio normativo se solventa por la aplicacion
supletoria de la LOSEP, hasta que se emita y se encuentre vigente la normativa técnica prevista
en la Disposicion Transitoria Cuarta del RGLOCS.

2. Analisis.

Para facilitar el estudio de la consulta, el presente analisis se dividira a los siguientes puntos: i)
Carrera en el servicio publico con relacion a los Gobiernos Auténomos Descentralizados
Municipales; #i) Carrera sanitaria; iif) Medicina preventiva y regulaciones sobre médicos
ocupacionales.

2.1. Carrera en el servicio publico con relacion a los Gobiernos Auténomos Descentralizados
Municipales.

El articulo 228 de la CRE se refiere, en forma general, al sistema de “carrera administrativa” y
al ingreso al servicio publico “mediante concurso de méritos y oposicion, en la forma que
determine la ley”. Adicionalmente, el articulo 229 ibidem prevé que la ley “regulard el ingreso,

39
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ascenso, promocion, incentivos, régimen disciplinario, estabilidad, sistema de remuneracion y
cesacion de funciones de sus servidores”.

Concordante, el primer inciso del articulo 65 de la LOSEP dispone: “El ingreso a un puesto
publico serd efectuado mediante concurso de merecimientos y oposicion, que evalue la idoneidad
de los interesados y se garantice el libre acceso a los mismos”. El articulo 66 ibidem, respecto
del concurso publico de merecimientos y oposicion, aflade que se trata del procedimiento
aplicable para llenar “puestos vacantes” y dispone lo siguiente:

“Art. 66.- De los puestos vacantes. - Para llenar los puestos vacantes se efectuard un
concurso publico de merecimientos y oposicion, garantizando a las y los aspirantes su
participacion sin discriminacion alguna conforme a lo dispuesto en la Constitucion de la
Republica, esta Ley y su Reglamento. Estos concursos deberan ser ejecutados por las
respectivas Unidades de Administracion del Talento Humano.”

En el contexto del sistema de carrera en el servicio publico, el articulo 81 de la LOSEP establece
que la finalidad de la carrera es “obtener eficiencia en la funcion publica, mediante la
implantacion del sistema de méritos y oposicion”, y reitera el mandato constitucional que
garantiza la estabilidad de los servidores de carrera.

Ahora bien, en torno a los servidores publicos de los gobiernos auténomos descentralizados (en
adelante, “los GAD "), el articulo 354 del COOTAD prevé que “se regiran por el marco general
que establezca la ley que regule el servicio publico y su propia normativa”, y confiere a éstos la
atribucion para, en ejercicio de su autonomia, regular mediante ordenanza “la administracion del
talento humano y establecer planes de carrera aplicados a sus propias y particulares realidades
locales y financieras”.

Asi, los servidores publicos de los GAD se encuentran incluidos en el ambito de aplicacion de la
LOSEP, segun el numeral 2 de su articulo 3. El referido articulo prevé también la aplicacion de
regimenes juridicos especiales para ciertos servidores publicos y confiere al MDT la atribucion
para establecer y regular lo atinente a remuneraciones y supervisar y controlar “la aplicacion de
los regimenes especiales de administracion de personal” establecidos por otras leyes.

De las normas citadas se desprende que: i) el ingreso al sistema de carrera en el servicio publico
se realiza mediante concurso publico de méritos y oposicion; y, ii) la LOSEP reconoce a los
servidores publicos de los GAD en su ambito de aplicacion y contempla un régimen general
aplicable a aquellos, asi como un régimen especial cuando éste sea establecido por otras leyes, en
virtud de especificidades y actividades propias.

2.2.Carrera Sanitaria.

La carrera sanitaria se cre6 inicialmente por el articulo 205 de la LOS, cuya promulgacion fue
anterior a la CRE y a la LOSEP. El mencionado articulo inicialmente previo que la carrera
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sanitaria se referia tinicamente a “los recursos humanos del Sistema Nacional de Salud’; no
obstante, dicha norma fue sustituida por la LOCS en 2022 y su tenor actual, transcrito mas
adelante, alude al talento humano en salud que preste servicios tanto en la red de salud como en
las demas entidades del sector publico.

En el contexto normativo inicialmente establecido por la LOS se expidio el Acuerdo
Interministerial que dispuso el traspaso al MSP del personal sanitario que formaba parte de la
Funcién Ejecutiva. El articulo 1 de dicho acuerdo interministerial se refirio expresamente al
personal que formaba parte “de la nomina que labora en las instituciones del Estado que
conforman la Administracion Publica Central e Institucional”, debiendo entenderse por personal
sanitario, segin la misma norma, “a médicos, odontologos, enfermeras, tecnologos médicos,
obstetrices y psicologos clinicos que labora en los dispensarios, centros médicos de salud o
cualquiera sea su denominacion, para proveer servicios de salud a las y los servidores publicos.”

La Disposicion General Primera del mismo Acuerdo Interministerial establecid que estaria
excluido del traspaso al MSP cierto personal sanitario en los siguientes términos:

“Primera.- Exclusiones.- Se excluyen del presente Acuerdo expresamente a todos los
profesionales de la salud del Ministerio de Defensa Nacional, Ministerio de Gobierno,
Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas, Instituto de Seguridad Social de
la Policia Nacional, Cuerpos de Bomberos y Comision de Transito del Ecuador, que por
sus peculiaridades y particularidades en el desemperio de las labores institucionales
prestan servicios en las unidades de caracter no administrativo de dichas instituciones.
Sin perjuicio de ello, se tomaran las medidas necesarias a fin de que dichos profesionales
cumplan con jornadas de trabajo de ocho horas diarias o cuarenta horas semanales.

Adicionalmente, se encuentran excluidos los profesionales de la salud de las Unidades
Operativas del Instituto de Seguridad Social -IESS.”

En este sentido, los articulos 1, 2 y 3 de la LOCS sefalan lo siguiente:

“Art. 1.- Objeto. - La presente Ley tiene por objeto crear, reconocer y garantizar la
carrera sanitaria publica como un régimen especial dentro del servicio publico,
estableciendo las disposiciones juridicas y administrativas aplicables al talento humano
en salud, en los términos previstos en esta Ley” (énfasis anadido).

“Art. 2.- Ambito. - Las disposiciones de la presente Ley son de aplicacion obligatoria
para la Red Publica Integral de Salud y demds instituciones publicas en donde laboren
profesionales de la salud de atencion directa y funciones fundamentales, y que han
cumplido con las condiciones y requisitos dispuestos para su ingreso a la carrera
sanitaria.” (énfasis afiadido).
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Art. 3.- Finalidad. - La carrera sanitaria tiene como finalidad promover el desarrollo
integral del talento humano en salud, regulando las jornadas de trabajo, la
remuneracion, el reconocimiento, la promocion, la movilidad horizontal, el ascenso y su
permanencia, el régimen de ingreso, modalidades de recambio, desvinculacion y retiro”
(énfasis anadido).

Las definiciones sobre profesionales de la salud que presten servicios de “atencion directa” 'y
“funciones fundamentales” constan en los articulos 5 y 6 del RGLOCS, que en su orden disponen:

“Art. 5.- Atencion directa.- Son las actividades realizadas por los profesionales de la
salud en un establecimiento de salud, lo cual incluye tanto la prestacion de servicios y
cuidados de la salud a un individuo, grupo familiar, comunidad y/o poblacion, como
aquellas actividades destinadas a la promocion de la salud, la prevencion de
enfermedades, diagnostico, curacion, rehabilitacion de la salud, cuidados paliativos; y,
seguridad y salud ocupacional,; prestados directamente a una persona, excluyendo
cualquier tarea administrativa.”

“Art. 6.- Funciones fundamentales.- Las funciones fundamentales del régimen de
carrera sanitaria son aquellas actividades realizadas por los profesionales de la salud,
relacionadas con las funciones esenciales de la salud publica, entre las cuales se
identifican: a) gobernanza de la salud; b) regulacion y control de la salud; ¢) provision
de la salud; d) promocion de la salud; e) investigacion y docencia en salud; y, f) otras
funciones sustantivas que el Ministerio de Salud Publica identifique; para el efecto,
conjuntamente con el Ministerio del Trabajo, observando los aspectos técnicos,
juridicos y de financiamiento que correspondan, emitiran la normativa pertinente”
(énfasis afnadido).

El numeral 1 del articulo 4 de la LOCS incluye a la estabilidad laboral entre los principios de la
carrera sanitaria, lo que guarda armonia con el articulo 81 de la LOSEP. Adicionalmente, para el
ingreso a la carrera sanitaria publica, el articulo 5 de la LOCS prevé que se requiere contar “con
titulo de tercer nivel en dreas de la salud, debidamente registrados o reconocidos ante la
autoridad competente en materia de educacion superior”, estar habilitado para el ejercicio
profesional y haber sido declarado ganador “del concurso de méritos y oposicion, de conformidad
con el manual de clasificacion de puestos vigente.”

Por su parte, el articulo 6 de la LOCS excluye de la carrera sanitaria publica a servidores de libre
nombramiento y remocion, al personal con contrato de servicios ocasionales o nombramientos
provisionales, al personal sujeto al Codigo del Trabajo o que realice trabajos temporales, y a los
cargos no incorporados al Manual de Clasificacion de Puestos, previendo al efecto que se coordine
entre el MDT y el MSP.

Respecto del ingreso a la carrera sanitaria, el articulo 9 de la LOCS dispone lo siguiente:
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“Art. 9.- Ingreso a la carrera sanitaria.- Ingresaran a la carrera sanitaria los
profesionales de la salud que cuenten con titulo de tercer nivel en el campo de la salud,
debidamente registrados o reconocidos ante la autoridad competente en materia de
educacion superior, que se encuentren habilitados para el ejercicio profesional por la
autoridad competente y que hayan sido declarados como ganadores de concurso de
méritos y oposicion, de conformidad con el manual de descripcion, valoracion y
clasificacion de puestos vigente.”

La LOCS regula las clases de puestos que integran la carrera sanitaria que, segtn el articulo 15,
incluye a profesionales sanitarios tanto en funciones operativas como en funciones
administrativas; las jornadas de trabajo que, segun los articulos 16, 17 y 18 ibidem, pueden ser
jornadas ordinarias con “una duracion de 8 horas diarias, de lunes a viernes, con periodos de
descanso de al menos 30 minutos no imputables a la jornada laboral, que sumen un total de 40
horas semanales”, o jornadas especiales de menor duracion aplicables para profesionales de la
salud que realicen “trabajos peligrosos, desempeiie sus actividades en ambientes donde exista
alto riesgo de contaminacion o en horarios rotativos los dias sabados, domingos y feriados”,
segun el articulo 18, y profesionales que realicen sus actividades mediante la denominada
“jornada especial en horarios de llamada”, a la que se refiere el articulo 19.

Adicionalmente, el articulo 45 de la LOCS dispone expresamente que en las unidades de talento
humano de las instituciones publicas tienen siguientes objetivos:

“1. Elaborar los informes técnicos previos de ubicacion del personal que se integre a la
carrera sanitaria;

2. Verificar el cumplimiento de los requisitos exigibles para la promocion del personal
perteneciente a la carrera sanitaria; y,

3. Ejecutar los diferentes procesos relacionados con la carrera sanitaria.”

Sobre la materia, en pronunciamiento contenido en oficio No. 12432, de 22 de julio de 2025, este
organismo concluyo lo siguiente:

“(...) i) la carrera sanitaria constituye un régimen especial dentro del servicio publico,
cuyo ejercicio responde a disposiciones juridicas y administrativas especiales en la
materia, aplicables al talento humano en salud; ii) la LOCS y del (sic) son de aplicacion
obligatoria para la Red Publica Integral de salud y demads instituciones publicas en
donde laboren profesionales de la salud de atencion directa y funciones
Sfundamentales, iii) para ingresar a la carrera sanitaria los profesionales deben contar
con titulo de tercer nivel en dreas de la salud, encontrarse habilitados para el ejercicio
profesional y haber sido declarados ganadores del concurso de méritos y oposicion (...)v)
la maxima autoridad de cada institucion que forme parte de la Red Publica Integral de
Salud y demas instituciones publicas en donde laboren profesionales de la salud, son
responsables de evaluar, y de considerar pertinente, regularizar el proceso de cambio de
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régimen laboral de LOSEP a LOCS de los profesionales de la salud de atencion directa
v funciones fundamentales” (énfasis corresponde al texto citado).

Finalmente, conforme lo ha expuesto el informe juridico del MSP, la Disposicion Transitoria
Cuarta del RGLOCS, expedido en septiembre de 2025, confiere a la mencionada autoridad
sanitaria nacional el término de ciento ochenta (180) dias, contados a partir de la publicacion del
reglamento en el Registro Oficial, para que, en coordinacion con el MDT, emita “la normativa
que regule las clases generales de puestos y sus correspondientes categorias del régimen y de la
carrera sanitaria.”

De lo expuesto se desprende que: i) la carrera sanitaria publica es un régimen juridico especial
dentro del servicio publico, regulado por la LOCS que se aplica “al talento humano en salud”
que presta servicios en “la Red Publica Integral de Salud y demds instituciones publicas en donde
laboren profesionales de la salud de atencion directa y funciones fundamentales”; ii) el ingreso
a la carrera sanitaria publica se realiza mediante concurso, y los profesionales de la salud que
participen en dichos concursos requieren contar con titulo de tercer nivel en medicina general y
especializacion en las diversas areas de la salud, registrado o reconocido ante la autoridad de
educacion superior; iii) compete al MDT y al MSP coordinar la inclusion de los puestos que
correspondan a la carrera sanitaria en el Manual de Clasificacion de Puestos, una vez que se emita
la normativa que regule las clases generales de puestos y sus correspondientes categorias del
régimen y de la carrera sanitaria.

2.3. Medicina ocupacional.

El inciso final del articulo 229 del Reglamento General a la Ley Orgénica del Servicio Publico’
(en adelante, “RGLOSEP”) faculta la implementacion de dispensarios médicos para brindar
servicios de salud ocupacional a los servidores y obreros de las entidades publicas.

Al respecto, es oportuno considerar que el Reglamento de Seguridad y Salud en el Trabajo'® (en
adelante, “RSST”), expedido con posterioridad a la promulgacion y vigencia de la LOCS, incluye
en su ambito de aplicacion a todos los servidores piiblicos y privados, asi como a los empleadores;
y, su articulo 65 establece que, como parte del Servicio Integral de Salud en el Trabajo, los
empleadores, segin el niimero de trabajadores, podran contar con un local destinado para
enfermeria y/o un servicio médico permanente para la atencion de su personal.

El articulo 21 del mencionado RSST, al referirse al “profesional médico” a cargo de los servicios
de salud en el trabajo, prevé que cuente con “formacion de tercer nivel en medicina y cuarto nivel
en ramas relacionadas a la seguridad y salud en el trabajo, conforme establece el 6rgano rector
en Educacion Superior”, asi como experiencia en esa area.

® RGLOSEP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 418 de 1 de abril de 2011.
10 RSST, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.554, 09 de Mayo 2024.
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Por otra parte, el articulo 1 del Acuerdo No. 22 MDT (anterior a la vigencia de la LOCS) sefiala
que el cargo de médico ocupacional consta actualmente como “servidor publico 77, “grado 13”
en los manuales de descripcion, valoracion y clasificacion de puestos de instituciones del sector
publico; y, su articulo 4 establece que la respectiva institucion publica que requiera incorporar en
su estructura ocupacional el puesto de médico ocupacional debe “contar con disponibilidad
presupuestaria propia’.

Del anélisis efectuado se aprecia que: i) la carrera sanitaria publica es un régimen juridico especial
dentro del servicio publico regulado por la LOCS, el RGLOCS y la normativa técnica que expida
el MSP en coordinacion con el MDT, que se aplica “al talento humano en salud” que presta
servicios en “la Red Publica Integral de Salud y demas instituciones publicas en donde laboren
profesionales de la salud de atencion directa y funciones fundamentales”; ii) el ingreso a la
carrera sanitaria publica se realiza mediante concurso, y los profesionales de la salud participantes
requieren contar con titulo de tercer nivel en medicina general y especializacion en las diversas
areas de la salud, inclusive la medicina ocupacional o del trabajo, registrado o reconocido ante la
autoridad de educacion superior; v) las instituciones publicas pueden implementar dispensarios
médicos con personal profesional especializado en salud ocupacional para atender a sus
servidores y obreros, siempre que cuenten con presupuesto para ello; y, iii) las unidades
administrativas de talento humano de las instituciones del sector publico en las que laboren
profesionales de la salud deberan observar la normativa que el MSP y el MDT expidan para
regular las clases generales de puestos y sus correspondientes categorias del régimen y de la
carrera sanitaria.

3. Pronunciamiento.

En atencidn a los términos de la consulta se concluye que la LOCS establece un régimen especial
aplicable al talento humano en salud que realice funciones de atenciéon directa o funciones
fundamentales dentro del sistema de salud, de acuerdo con sus articulos 1, 2 y 3.

En este contexto, si bien la medicina ocupacional constituye una especialidad del ambito de la
salud, la determinacion de si un médico ocupacional de un Gobierno Auténomo Descentralizado
se encuentra sujeto al régimen de la carrera sanitaria depende de la naturaleza de las funciones
que desempeifie, en particular si estas se enmarcan en actividades de atencion directa en salud o
en funciones esenciales del sistema de salud en los términos previstos en la referida Ley y su
reglamento.

En consecuencia, unicamente en el evento de que el cargo de médico ocupacional se encuentre
comprendido dentro del ambito de aplicacion de la LOCS, su ingreso deberd efectuarse mediante
concurso de méritos y oposicion, segun el articulo 9 de dicha Ley.

Por lo tanto, si las funciones del médico ocupacional corresponden al dmbito de la gestion
institucional interna en materia de seguridad y salud ocupacional, es procedente que los Gobiernos
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Auténomos Descentralizados apliquen el articulo 65 de la Ley Organica del Servicio Publico para

realizar el concurso de méritos y oposicion para el cargo de médico ocupacional.

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,
ERE

TAEi [ mdo_el ectr 6ni camente por

RODRI GO | VAN

Rodrig# tine Sambrano

PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE
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Oficio No. 16262

Quito, D.M., 15 de abril de 2026

Abogada

Paola Pabon Caranqui

PREFECTA

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO PROVINCIAL DE PICHINCHA
Quito.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. GADPP-PRF-2026-0013-OFI, de 9 de enero de 2026, ingresado en la
Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formularon las siguientes consultas:

“I. Personas juridicas de derecho privado

¢Resulta juridicamente procedente la imposicion de medidas cautelares sobre los bienes de
quienes ejercen la representacion legal de personas juridicas de derecho privado que
mantengan obligaciones pendientes de pago con el Gobierno Auténomo Descentralizado de
la Provincia de Pichincha, al amparo de la facultad prevista en el articulo 281 del Codigo
Organico Administrativo y articulo 164 del Codigo Tributario?

2. Personas juridicas de derecho publico

Resulta juridicamente procedente la imposicion de medidas cautelares respecto de quienes
ejercen la representacion legal de personas juridicas de derecho publico que mantengan
obligaciones pendientes de pago con el Gobierno Autonomo Descentralizado de la Provincia
de Pichincha, en virtud de la facultad prevista en el articulo 281 del Codigo Orgdnico
Administrativo y articulo 164 del Codigo Tributario?

3. Régimen aplicable cuando el deudor es una entidad del sector publico

En el evento de que se determine que el régimen previsto en la pregunta anterior no resulta
aplicable, ;Cudl es el marco normativo que debe observar el Gobierno Autéonomo
Descentralizado de la Provincia de Pichincha para el ejercicio de la accion coactiva cuando
el deudor sea una entidad del sector publico?”

Frente a estas interrogantes, se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes.
Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:
El informe juridico de la Procuradora Sindica del Gobierno Auténomo Descentralizado Provincial de

Pichincha (en adelante, “GADP Pichincha”) contenido en el memorando No. GADPP-PSIN-2025-
2073-MEM, de 26 de noviembre de 2025, cit6 los articulos 66, 82, 225, 226, 227, 233, 238 y 426 de
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la Constitucion de la Reptblica del Ecuador! (en adelante, “CRE”); 344 del Codigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion? (en adelante, “COOTAD”); 1, 14, 28, 42,
261, 270 y 281 del Cédigo Organico Administrativo® (en adelante, “COA4”); y 1, 2, 24, 25, 26, 27,
30.7, 164 y 165 del Codigo Tributario* (en adelante, “CT”), analizando y concluyendo lo siguiente:

“III. ANALISIS JURIDICO:
(...) 3.2. Accion coactiva — Obligaciones tributarias

(...) El procedimiento previsto es claro y especifico, y no establece casos de excepcion ni
procedimientos especiales para el supuesto de entidades del sector publico que adeuden
valores a otro ente publico. En consecuencia, y en atencion a lo dispuesto en el articulo 226
de la Constitucion de la Republica, el ejecutor del proceso coactivo del Gobierno Provincial
de Pichincha se encontraria facultado para disponer la imposicion de medidas
precautelatorias respecto del ente publico deudor.

(...) Por otra parte, el Codigo Tributario -que por supremacia normativa regula las
relaciones provenientes de los tributos-, en su articulo 30.7, dispone:

(...) De la norma transcrita se desprende que el legislador se refiere al representante legal
de la persona juridica en general, sin diferenciar si se trata de una entidad de derecho publico
o privado, tampoco singulariza un procedimiento especial para la imposicion de medidas
precautelatorias en el caso de personas juridicas de derecho publico, ni determina
expresamente si tales medidas pueden extenderse a la persona natural que ejerce la
representacion legal del ente publico

3.3. Accion coactiva — Obligaciones no tributarias

(...) El Titulo II del Procedimiento de Ejecucion Coactiva del Codigo Organico
Administrativo no prevé un tramite especial para las instituciones del sector publico, ni
determina de manera expresa si las medidas cautelares pueden ejercerse directamente en
contra de la persona natural que ejerce la representacion legal del ente publico. Del mismo
modo, el COA tampoco establece de forma clara si las medidas cautelares pueden imponerse
al representante legal de la persona juridica de derecho privado, razon por la cual resulta
aplicable el articulo 66, numeral 26 de la Constitucion de la Republica, que garantiza el
derecho a la propiedad en todas sus formas, imponiendo un estandar de interpretacion
restrictiva respecto de cualquier afectacion al patrimonio personal de los particulares.

Cuando se analiza la procedencia de medidas cautelares respecto de una persona juridica de
derecho publico, deben observarse, ademas, las disposiciones del articulo 227 de la
Constitucion de la Republica y del articulo 28 del Codigo Organico Administrativo, que

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

2 COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303, 19 de octubre de 2010.
3 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.31, de 7 de julio de 2017.
* CT, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 38, de 14 de junio de 2005.
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recogen los principios de colaboracion, coordinacion y uso eficiente de los recursos publicos.
En este contexto, la imposicion de medidas cautelares que afecten la gestion institucional, la
disponibilidad de recursos o el ejercicio de las competencias del ente publico se considera,
en principio, no procedente, salvo que exista una habilitacion legal expresa que autorice
dicha afectacion.

1V. CRITERIO:

En atencion a los articulos 66 y 82 de la Constitucion de la Republica, asi como al articulo
30.7 del Codigo Tributario, se concluye que el representante legal de una persona juridica
sea ésta de derecho publico o de derecho privado, no es responsable solidario de las
obligaciones que se generen como consecuencia de su gestion, ni en el ambito tributario ni
respecto de obligaciones no tributarias, salvo los casos excepcionales de dolo o culpa grave
previstos expresamente en la normativa.

En el ambito de las obligaciones no tributarias, la persona juridica de derecho privado debe
responder frente a terceros por las obligaciones que se generen del giro ordinario de sus
actividades hasta por el monto de su capital y patrimonio, sin que proceda la extension
automadtica de responsabilidad al patrimonio personal de su representante legal. Por tanto,
no resulta ajustada a derecho la imposicion de medidas cautelares sobre bienes de titularidad
del representante legal para garantizar deudas a cargo de la persona juridica.

En cuanto a las personas juridicas de derecho publico, la adoptacion de medidas cautelares
en el marco de la accion coactiva debe observar los principios de colaboracion, coordinacion
y uso eficiente de los recursos publicos, asi como el régimen de inembargabilidad de las
cuentas en las que se administran dichos recursos. En este sentido, la imposicion de medidas
precautelatorias que afecten la gestion y el ejercicio de las competencias de la entidad
publica no se conmsidera procedente, salvo que la ley establezca expresamente una

’

habilitacion en sentido contrario.’

Mediante oficios No. 14760 y No. 14761, de 19 de enero de 2026, esta Procuraduria solicitd los
criterios juridicos institucionales de la Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas (en adelante,
“AME”’) y del Consorcio de Gobiernos Auténomos Descentralizados Provinciales (en adelante,
“CONGOPE”). Con oficio No. 15074, de 4 de febrero de 2026, este organismo insistié en el
requerimiento dirigido a la AME, sin haber recibido respuesta.

Al respecto, el CONGOPE atendi6 el requerimiento mediante oficio No. CONGOPE-DE-2026-0030-
0, de 27 de enero de 2026, ingresado al dia siguiente, al cual adjunt6 el informe juridico No. DAJ-LS-
002-2026, suscrito por el Director de Asesoria Juridica de dicha entidad. El referido informe juridico
se pronuncié sobre el marco normativo aplicable a la coactiva tributaria y no tributaria, asi como sobre
la naturaleza de las personas juridicas — tanto publicas como privadas — y su representacion, destacando
que la persona juridica y su representante constituyen sujetos distintos, con patrimonios
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independientes. Adicionalmente, cit6 los articulos 47 y 281 del COA, 164 del CT y 564 del Codigo
Civil’, manifestando y concluyendo lo siguiente:

“V. CONCLUSIONES

9.- Personas juridicas de derecho privado.- No resulta juridicamente procedente la
imposicion de medidas cautelares sobre los bienes personales del representante legal de una
persona juridica de derecho privado por obligaciones pendientes de pago de esta ultima. La
accion coactiva solo puede recaer sobre el patrimonio del sujeto obligado, esto es, la persona
Jjuridica deudora, y no sobre el patrimonio de la persona natural que ejerce su representacion.
El representante legal es un sujeto distinto, con patrimonio autonomo, y la representacion no
genera confusion patrimonial ni responsabilidad personal automdtica. La adopcion de
medidas cautelares sobre sus bienes vulneraria los principios de legalidad, imputacion
subjetiva y responsabilidad patrimonial, salvo que exista habilitacion legal expresa que
configure responsabilidad personal, lo cual no ocurre en los articulos 281 del COA ni 164
del Codigo Tributario.

10.- Personas juridicas de derecho publico.- No resulta juridicamente procedente la
imposicion de medidas cautelares sobre los bienes de quienes ejercen la representacion legal
de personas juridicas de derecho publico. En este supuesto, la improcedencia es aun mds
evidente, pues el representante legal actua como organo de la entidad y no como deudor,
siendo la obligacion imputable exclusivamente a la persona juridica publica. Ademdas, la
afectacion del patrimonio personal del representante legal carece de sustento normativo y
contraviene los principios de legalidad, competencia y responsabilidad administrativa, sin
perjuicio de que las medidas cautelares tampoco pueden emplearse como mecanismo
indirecto de presion frente a entidades publicas.

11.- Régimen aplicable cuando el deudor es una entidad del sector publico.- Cuando el
deudor es una entidad del sector publico, el Gobierno Autonomo Descentralizado debe
ejercer la accion coactiva bajo una lectura sistematica y reforzada del ordenamiento juridico,
observando el Codigo Organico Administrativo, los principios de coordinacion,
colaboracion interinstitucional y eficiencia en el uso de los recursos publicos, asi como el
régimen de inembargabilidad de las cuentas publicas afectadas a fines especificos. En
ausencia de habilitacion legal expresa para excepcionar dicho régimen, la ejecucion debe
orientarse a mecanismos compatibles con la continuidad del servicio publico, excluyéndose
medidas cautelares que paralicen la gestion institucional. Cualquier actuacion que
desconozca estos limites deviene ilegitima y genera responsabilidad para el funcionario
ejecutor.”

De los informes juridicos citados se observa que tanto el consultante como el CONGOPE coinciden
en que el Codigo Tributario y el Codigo Organico Administrativo no establecen excepciones ni un
procedimiento diferenciado en materia de coactiva para el caso en que el deudor sea otra entidad
publica. No obstante, sefialan la necesidad de considerar el caracter inembargable de las cuentas que

’> Cédigo Civil, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46, de 24 de junio de 2005.
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administran recursos publicos, particularmente en lo relativo a la adopcion de medidas cautelares.
Asimismo, coinciden en que dichas medidas deben dirigirse a la persona juridica coactivada — sea esta
publica o privada — y no proceden de manera automatica respecto de su representante legal. Sin
perjuicio de lo anterior, el informe juridico de la entidad consultante sostiene que el representante legal
de una persona juridica podria ser responsable solidario de sus obligaciones tinicamente en caso de
dolo o culpa grave. Por su parte, el CONGOPE enfatiza que no procede la imposicién de medidas
cautelares respecto del representante legal de la persona juridica deudora al no existir confusion
patrimonial ni responsabilidad personal automatica derivada de la representacion.

2. Analisis.

Para facilitar el estudio de la materia de las consultas, el analisis se referira a los siguientes puntos: i)
Procedimiento coactivo; y, &) Situacion juridica de los representantes legales de las personas juridicas
coactivadas.

2.1. Procedimiento coactivo.

La ejecucion coactiva es un procedimiento administrativo especial regulado en el Titulo II
“Procedimiento de Ejecucion Coactiva” del Libro Il “Procedimientos Especiales” del COA, al cual
pueden recurrir las administraciones publicas a las que la ley les haya atribuido expresamente dicha
potestad, con el fin de exigir el cumplimiento de obligaciones patrimoniales. De otra parte, el cobro
de créditos tributarios obedecera al proceso y régimen previsto en la Seccion 2% “De la ejecucion
coactiva”, ubicado en el Capitulo V “Del procedimiento administrativo de ejecucion”, del CT.

En ambos regimenes, el ejercicio de la potestad coactiva faculta a la entidad acreedora a adoptar
medidas cautelares o precautelatorias, con la finalidad de garantizar la efectividad del cobro de las
obligaciones adeudadas. Al respecto, la Corte Constitucional. en la sentencia No. 40-21-IN/25, ha
precisado:

“35. (...) dada la importancia de contar con recursos publicos para ser utilizados
eficazmente en el funcionamiento de un servicio publico, el Estado debe cobrar deudas. En
virtud del principio de autotutela administrativa, la administracion publica puede ejecutar
por si misma sus actos administrativos y seguir un procedimiento de cobro de las deudas
economicas de las personas naturales o juridicas. De modo que, en sede administrativa, el
procedimiento de ejecucion coactiva es el mecanismo previsto en el ordenamiento juridico
para exigir el pago de lo adeudado al Estado.

36. Dentro del procedimiento de ejecucion coactiva, una vez que vence el plazo para que
la o el deudor cancele de forma voluntaria, la administracion publica tiene la facultad de
adoptar medidas cautelares o preventivas con el fin de asegurar el pago de las deudas (...).

37. En efecto, cuando concurren los supuestos previstos en la norma y su aplicacion es
Jjustificada, las medidas cautelares pretenden garantizar la recaudacion del valor que se
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debe porque aseguran la permanencia de los bienes de la persona coactivada mientras
continua el procedimiento coactivo (...)” (énfasis afiadido).

El articulo 261 del COA prevé que “Las entidades del sector publico son titulares de la potestad de
ejecucion coactiva cuando esté previsto en la ley.” Al efecto, en relacion con la potestad coactiva de
los gobiernos auténomos descentralizados (en adelante “GADs”), el articulo 344 del COOTAD asigna
dicha facultad al tesorero de la institucion.

En cuanto a las medidas cautelares, tanto el articulo 164 del CT como el articulo 281 del COA facultan
al ejecutor a ordenar medidas precautelatorias, y prevén la posibilidad de que el coactivado haga cesar
o sustituir dichas medidas a través del otorgamiento de garantias por el saldo de la obligacion pendiente
de pago. Cabe precisar que ninguno de estos cuerpos normativos establece, de manera expresa, un
régimen diferenciado para el caso en que una entidad del sector publico actie en calidad de deudora
dentro de un procedimiento coactivo.

Sobre la aplicacion del articulo 281 del COA, esta Procuraduria, mediante oficio No. 03295, de 4 de
abril de 2019, sefiald que la adopcion de medidas cautelares se encuentra sujeta al criterio de menor
afectacion a los derechos de las personas, y que aquellas de caracter personal requieren autorizacion
judicial previa. En dicho pronunciamiento se concluyo:

“De lo expuesto se desprende que para la adopcion de cualquiera de las medidas cautelares

previstas en el articulo 281 del COA, el ejecutor deberd considerar (...) el criterio general
y prevaleciente de la menor afectacion a los derechos de las personas’ en armonia con el
articulo 14 del Libro Preliminar del mismo codigo que establece las normas rectoras del
ejercicio de la funcion administrativa, entre ellas, el principio de juridicidad vinculado con
el derecho fundamental a la buena administracion publica (...).

(...) En atencion a los términos de la consulta se concluye que, (...) para adoptar medidas
precautelatorias de cardcter personal, como la prohibicion de ausentarse del pais y el
arraigo, dentro de los procedimientos coactivos a su cargo deberd observar el articulo 281
del COA y por tanto solicitar al juzgador competente que disponga tal medida.” (énfasis
afiadido).

En la misma linea, respecto de medidas cautelares relativas a bienes que se pueden adoptar en los
procedimientos coactivos tributarios y no tributarios, a través del pronunciamiento contenido en oficio
No. 13699, de 30 de octubre de 2025, 1a Procuraduria General del Estado expuso 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”.
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De lo expuesto se aprecia que: #) el procedimiento coactivo se regula por el COA o el CT, seglin la
naturaleza de la obligacion; ii)) ambos cuerpos normativos establecen reglas generales que no
contemplan, de manera expresa, un régimen diferenciado para el caso en que otra entidad publica actie
como sujeto coactivado; iii) las entidades titulares de accion coactiva estan facultadas para adoptar
medidas cautelares o precautelares para asegurar el pago de la obligacién cuyo cobro se pretende,
debiendo observar el principio de menor afectacion a los derechos de las personas; y, para la
imposicion de medidas personales, se requiere autorizacion judicial; y, iv) las medidas cautelares
pueden cesar o modificarse si el coactivado garantiza el pago del saldo pendiente.

2.2. Situacion juridica de los representantes legales de las personas juridicas coactivadas.

La persona juridica, segun el articulo 564 del Codigo Civil, es “una persona ficticia, capaz de ejercer
derechos y contraer obligaciones civiles, y de ser representada judicial y extrajudicialmente”. En el
caso de entidades del sector publico, el articulo 47 del COA dispone que corresponde a la maxima
autoridad ejecutiva, ejercer “su representacion para intervenir en todos los actos, contratos y
relaciones juridicas sujetas a su competencia.”

Por otra parte, dentro del ambito tributario, el numeral 2 del articulo 27 del CT establece la
responsabilidad por representacion de los “directores, presidentes, gerentes o representantes de las
personas juridicas y demds entes colectivos con personalidad legalmente reconocida”.

En suma a lo sefialado, el articulo 30.7 del CT establece que la persona juridica debe responder por
sus obligaciones, previendo que “Las personas juridicas deberdn responder frente a terceros por las
obligaciones que se originen por el giro de sus negocios, hasta por el valor del capital y el
patrimonio”’; y, respecto de la responsabilidad de los representantes de las personas juridicas, la misma
norma dispone que “el representante legal de una persona juridica no serd responsable solidario de
las obligaciones que se deriven de su gestion, en el ambito tributario, salvo dolo o culpa grave”,
agregando que si “dichas obligaciones se hubiesen generado por cualquier tipo de fraude, ocasionado
por dolo del representante legal o administrador, en perjuicio de uno o varios acreedores, en cuyo
caso este ultimo debera responder por las mismas” (énfasis anadido).

En tal contexto, las notificaciones que se cursan en los procedimientos coactivos se dirigen “al deudor
o su representante”, segun el articulo 280 del COA, asi como al responsable, segun el articulo 85 del
CT, con la finalidad de que tanto la persona juridica coactivada como el responsable por representacion
de los tributos causados durante su gestion puedan ejercer su derecho a la defensa, de acuerdo con el
precedente jurisprudencial obligatorio declarado por el Pleno de la Corte Nacional de Justicia,
mediante Resolucién No. 12-2024, de 3 de julio de 2024, que indica:

“No serd eficaz el acto ni juridicamente viable la vinculacion en el procedimiento
administrativo de ejecucion, respecto de los responsables por representacion (solidario),
cuando se hubiera omitido la notificacion a ellos de los actos administrativos de
determinacion cuyo cobro se persigue, toda vez que se violenta el debido proceso, en la
garantia del derecho a la defensa.”
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De lo expuesto se aprecia que: i) en el caso de coactivas dirigidas al cobro de deudas de personas
juridicas, publicas o privadas, las notificaciones se deben dirigir al representante de la persona juridica
deudora-coactivada; ii) la responsabilidad por representacion se ha previsto inicamente en el CT, y —
de manera excepcional — en aquellos casos que se determine la existencia de dolo o culpa grave; y, iii)
su configuracion exige la observancia estricta del debido proceso, en particular el derecho a la defensa,
conforme al precedente obligatorio de la Corte Nacional de Justicia.

3. Pronunciamiento.

En atencidn a la primera y segunda consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 27 numeral
2y 30.7 del Codigo Tributario, la imposicion de medidas cautelares sobre los bienes de la persona
natural que ejerce la representacion legal de una persona juridica de derecho privado o publico
coactivada iinicamente procede en materia tributaria, de forma excepcional, cuando se verifique
dolo o culpa grave en el ejercicio de su gestion y respecto del periodo en que esta fue ejercida,
para lo cual, debera observarse el precedente obligatorio de la Corte Nacional de Justicia contenido en
la Resolucion No. 12-2024, en particular en lo relativo a la garantia del derecho a la defensa. Por otra
parte, dicha responsabilidad no es aplicable en procedimientos coactivos derivados de
obligaciones no tributarias, al no existir habilitacion legal expresa.

Respecto de la tercera consulta, esta Procuraduria se abstiene de emitir pronunciamiento por
cuanto la misma no se circunscribe a la inteligencia o aplicacion general de normas juridicas,
segiin las competencias previstas en los articulos 237 de la CRE y 13 de la Ley Organica de la
Procuraduria General del Estado.

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.
R ,

CONSTANTI NE

SAMBRANO

Val i dar Gni camente con FirmaEC

Rodri& 38" onstantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

C.C. Abg. Clemente Bravo Riofrio
Presidente
CONSORCIO DE GOBIERNOS AUTONOMOS DESCENTRALIZADOS PROVINCIALES
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Oficio No. 16304

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

Coronel

Esteban Ernesto Cardenas Varela

JEFE DE BOMBEROS

CUERPO DE BOMBEROS DEL DISTRITO METROPOLITANO DE QUITO
Quito.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 308-JB-CBDMQ-2025, de 11 de diciembre de 2025, ingresado en la Procuraduria
General del Estado el mismo dia, se formul6 la siguiente consulta:

“.El contratista de un contrato de consultoria, debe como parte de las obligaciones que
le impone el articulo Art. 113 (Anterior Art. 100 previa la reforma de 2025-10-07) de la
Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, atender favorablemente el
requerimiento de la entidad contratante de actualizar dentro del plazo de 5 afios, los costos
y cualquier informacion técnica del proyecto resultado de la consultoria, a fin de que la
entidad publica cuente con los estudios actualizados que garanticen la viabilidad y
correcta ejecucion del proyecto asi como el uso eficiente de recursos publicos?”.

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, consta en el memorando No. GADDMQ-CBDMQ-DAJ-
2025-0047-MEM, de 18 de noviembre de 2025, suscrito por el Director de Asesoria Juridica,
encargado, del Cuerpo de Bomberos del Distrito Metropolitano de Quito (en adelante, “CBDMQ”),
que cit6 los articulo 226 y 237 de la Constitucion de la Republica del Ecuador! (en adelante, “CRE™);
14,22 y 31 del Codigo Organico Administrativo? (en adelante, “COA”); 112y 113 de la Ley Orgénica
del Sistema Nacional de Contratacion Publica® (en adelante, “LOSNCP”); 1561 y 1562 del Codigo
Civil (en adelante, “CC”), con base en los cuales analiz6 y concluyo:

“IIl. — ANALISIS:

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

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

3 LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial 395 de 4 de agosto 2008; ultima reforma publicada en el Cuarto
Suplemento del Registro Oficial 140 de 7 de octubre de 2025.
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(...) 3.2.- De conformidad con el articulo 13 (Anterior Art. 14 previa la reforma de 2025-
10-07) de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, la supervision,
evaluacion y control de los contratos se extiende a todas las fases del proceso contractual,
incluyendo la etapa post contractual, que es justamente aquella en la que se exige del
consultor la atencion de requerimientos técnicos necesarios para la correcta ejecucion del
proyecto; y, en consecuencia, la responsabilidad técnica y cientifica del consultor se
mantiene vigente por cinco anos posteriores a la recepcion definitiva del contrato, lo que
implica la obligacion de garantizar la aplicabilidad de los estudios entregados, inclusive si
deben ser actualizados o ajustados para su correcta ejecucion.

Estas obligaciones no constituyen objeto de un nuevo contrato, sino el cumplimiento de la
responsabilidad post contractual prevista expresamente en la LOSNCP.

(...) 3.5. — Conforme a la antedicha norma de la Ley Organica del Sistema de Contratacion
Publica, la responsabilidad técnica del consultor incluye:

1. Garantizar que los estudios se puedan ejecutar sin generar riesgos técnicos ni
sobrecostos.

2. Actualizar o validar informacion cuando la entidad contratante identifique
inconsistencias.

3. Responder a requerimientos para viabilizar la ejecucion del proyecto.

4.  Evitar que la entidad contratante incurra en perjuicios economicos o administrativos.

3.6. — La negativa infundada de un contratista a proceder con la actualizacion del objeto de
la consultoria, podria constituir un incumplimiento de las responsabilidades legales del
consultor, constando de los pronunciamientos expresos de la Contraloria General del Estado,
de forma clara y reiterativa, que la responsabilidad técnica del consultor es integral y se
mantiene vigente durante el periodo de cinco arios, obligandolo a efectuar correcciones,
actualizaciones o validaciones cuando la entidad contratante asi lo requiera.

Por tanto, la negativa injustificada a atender solicitudes técnicas dentro del periodo de
responsabilidad podria generar:

o Observaciones administrativas por parte de la Contraloria General del Estado.

o  Determinacion de responsabilidad civil o glosa en caso de perjuicio economico.

e Posible suspension o afectacion del Registro Unico de Proveedores (RUP).

o Imposibilidad de participar en futuros procesos de contratacion.

o FEventual responsabilidad profesional por inobservancia de las obligaciones derivadas
del contrato.

(...) IV.- CRITERIO:

Por lo analizado y expresado, se concluye que la entidad contratante actua conforme a
derecho al requerir dentro del plazo de 5 anios, la actualizacion de costos y cualquier
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informacion técnica del proyecto entregado como producto de un contrato de consultoria, a
fin de garantizar la viabilidad y correcta ejecucion del proyecto, asi como el uso eficiente de
los recursos publicos; y, el contratista tiene la obligacion legal y técnica de atender dicho
requerimiento de actualizacion si se solicita dentro del quinquenio de responsabilidad
postcontractual previsto en el articulo (sic) Art. 113 (Anterior Art. 100 previa la reforma de
2025-10-07) de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, pues los
consultores por efectos de la norma IDEM y del Art. 1561 y 1562 del Codigo Civil deben
responder por la validez y aplicabilidad de los estudios elaborados a través de las
actualizaciones necesarias que permitan la adecuada implementacion técnica del proyecto.

La negativa a responder favorablemente constituye incumplimiento de la obligacion legal y
contractual del contratista, especialmente si afecta la viabilidad del proyecto, genera costos
adicionales a la administracion publica y genera efectos punitivos expresamente
contemplados en la norma”.

A fin de contar con mayores elementos de analisis para atender su consulta, mediante oficios No.
14339, de 16 de diciembre de 2025 y, No. 14553, de 5 de enero de 2026, respectivamente, este
organismo solicito e insisti6 al Servicio Nacional de Contratacion Publica (en adelante, “SERCOP”)
se sirva remitir su criterio juridico institucional sobre la materia objeto de la consulta. El requerimiento
fue atendido por el SERCOP con oficio No. SERCOP-CGAJ-2026-0069-OF, de 12 de marzo de 2026,
ingresado en el correo unico institucional de la Procuraduria General del Estado en la misma fecha, al
cual adjunto el informe No. DALP-2026-RO-PGE-14339-123, de 12 de marzo de 2026, que contiene
el criterio institucional.

El informe No. DALP-2026-RO-PGE-14339-123 cit6 los articulos 33 numeral 17, 66, 82, 227, 288 y
425 de la CRE, 115 del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas* (en adelante,
“COPFP”); 28 y 67 del COA, 3, 4, 39, 40, 41,42, 106 y 110 de la LOSNCP; 6, 13, 18, 1453, 1454,
1583, 1584, 2392 y 2397 del CC, 2, 3 numerales 8, 9, 22 y 32, 23, 61, 62, 72, 79, 162, 163, 164, 165,
166, 167,171,172,364,366,370,371,372,373,414 y 428 del Reglamento General de la Ley Organica
del Sistema Nacional de Contratacion Publica® (en adelante, “RGLOSNCP”), y con fundamento en
dichas normas concluyo:

“IX RESPUESTA

61. Acorde a lo indicado, en virtud del principio de colaboracion consagrado en el COA,
la CGAJ emite la siguiente respuesta:

a. De conformidad con los antecedentes expuestos, el art. 113 de la LOSNCP establece la
prescripcion de la responsabilidad derivada de los danios generados por estudios mal
realizados, mas no una obligacion de actualizar los estudios por parte del mismo consultor.
Dicha disposicion es concordante con el art. 110.1 de la LOSNCP. En consecuencia, el

* COPFP, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial 306 de 22 de octubre de 2010.
> RGLOSNCP, publicado en el Noveno Suplemento del Registro Oficial de 28 de octubre de 2025.
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articulo precitado no establece la obligacion para atender el requerimiento de la entidad
contratante de actualizar los estudios realizados en el marco de la contratacion publica.

b. La actualizacion de estudios una vez que ha operado la recepcion definitiva y la
correspondiente liquidacion del contrato es contrario al principio de participacion
nacional, concurrencia, planificacion, eficiencia, e iria en contra de los arts. 32 y 82 de la
CRE; 115 del COPLAFIP; 14 del COA; 3, 4, 9.1, 39, 40, 41, 42, 106, 110.3 y 113 de la
LOSNCP; 6, 13, 18, 1453, 1454, 1561, 1562, 2392, 2397, 2414 del CC; 2, 3.8, 3.9, 3.22,
3.32,23,61.1,61.4,61.5 62,72,79, 162,163, 164, 165, 166, 167, 171, 172, 336, 364, 370,
371, 372, 373, 414y 428 del RGLOSNCP.

c. Es responsabilidad exclusiva de la entidad contratante definir en los términos de
referencia, las condiciones a las que se sujetara el contratista, una vez iniciada la relacion
contractual” (el resaltado pertenece al texto original).

De lo expuesto se encuentra que a criterio de la entidad consultante el consultor estaria obligado a
actualizar costos y cualquier informacion técnica de los productos entregados como resultado de un
contrato de consultoria, durante el periodo de cinco afios posteriores a la suscripcion del acta de entrega
recepcion definitiva, periodo dentro del cual se encuentra vigente la “responsabilidad postcontractual”
de dicho consultor. Por su parte, el SERCOP difiere en su criterio y aclara que la responsabilidad
ulterior a la que se refiere el articulo 113 de la LOSNCP se refiere inicamente a posteriores dafios
derivados de estudios “mal realizados”, por lo que la exigencia de actualizacion de estudios por parte
de la entidad contratante seria contraria a los principios de planificacion, eficiencia, entre otros.

2. Analisis.

El primer inciso del articulo 1 de la LOSNCP determina que su objeto es “establecer el marco
normativo para que las entidades contratantes puedan adquirir bienes, obras, servicios y consultorias,
para la satisfaccion de necesidades de la ciudadania y del interés general, siempre buscando la mejor
relacion entre calidad y precio, en una compra publica por resultados”. El segundo inciso del mismo
articulo prescribe que la LOSNCP “(...) establece el Sistema Nacional de Contratacion Publica y
determina los principios y normas para regular los procedimientos de contratacion para la
adquisicion o arrendamiento de bienes, ejecucion de obras y prestacion de servicios, incluidos los de
consultoria (...)".

Por otra parte, al tenor de lo dispuesto por los numerales 2, 4 y 6 del articulo 8 de la LOSNCP, son
objetivos prioritarios del Estado, en materia de contratacion publica, entre otros, los siguientes: “2.
Garantizar la ejecucion plena de los contratos y la aplicacion efectiva de las normas contractuales,
(...) 4. Garantizar la transparencia y evitar la arbitrariedad en la contratacion publica, asi como
garantizar la permanencia y efectividad de los sistemas de control de gestion y transparencia del
gasto publico’; vy, (...) “6. Promover la transparencia, prevenir la discrecionalidad y garantizar la
supervision efectiva de los procedimientos de contratacion publica, en coordinacion con los entes de
control competentes, conforme lo establece la Constitucion de la Republica™ (énfasis afiadido).
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En este sentido, el articulo 3 ibidem dispone la vigilancia de la integridad de procedimientos y
contratos que se deriven de dicho cuerpo normativo y ordena observar especialmente “(...) los
principios de legalidad, trato justo, participacion nacional, seguridad juridica, concurrencia,
igualdad, sostenibilidad, simplificacion, transparencia, integridad, del resultado, y, mejor valor por
dinero; sin perjuicio de los establecidos en el Codigo Organico Administrativo y en otra normativa
que fuere aplicable.”. Por su parte, los articulos 14 y 22 del COA establecen, en su orden, los
principios de juridicidad y seguridad juridica y confianza legitima para todas las actuaciones de la
administracion publica (énfasis afiadido).

Con relacion al tema de la consulta, el articulo 39 de la LOSNCP prescribe:

“La consultoria serd ejercida por personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras
que, para celebrar contratos con las entidades sujetas a la presente Ley, deberdan inscribirse
en el Registro Unico de Proveedores RUP”.

Asi, con relacion al procedimiento para celebracion de contratos de consultoria, el articulo 42 ibidem
dispone:

“La celebracion de contratos de consultoria se efectuard, en todos los casos, mediante
concurso publico, cuando el presupuesto referencial del contrato sea superior a diez mil
dolares de los Estados Unidos de América (USD $ 10.000). Las contrataciones de consultoria
iguales o inferiores al umbral sefialado se realizaran por el procedimiento de infima cuantia.

Los criterios de seleccion de consultoria seran emitidos en el Reglamento a esta Ley, asi
como los plazos y términos para cada etapa de la fase precontractual conforme el presupuesto
referencial de cada contratacion, garantizando la libre concurrencia y la transparencia”.

En este sentido, el numeral 9 del articulo 3 del Reglamento General de la Ley Organica del Sistema
Nacional de Contratacion Publica® (en adelante, “RGLOSNCP”) define a la consultoria como “Ia
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, factibilidad, disefio u operacion; ademds, comprende la supervision, fiscalizacion,
auditoria y 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”.

Respecto de la determinacion de los costos de un proyecto de consultoria, el articulo 164 del
RGLOSNCEP prescribe los costos directos e indirectos son:

® RGLOSNCP, expedido mediante Decreto Ejecutivo 193, publicado en el Noveno Suplemento del Registro Oficial 153 de 28 de
octubre de 2025.
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“1. Costos directos: Son aquellos que se generan directa y exclusivamente en funcion de cada
trabajo de consultoria y cuyos componentes bdsicos son, entre otros, las remuneraciones, los
beneficios o cargas sociales del equipo de trabajo, los viajes y viaticos; los subcontratos y
servicios varios, arrendamientos y alquileres de vehiculos, equipos e instalaciones;
suministros y materiales: reproducciones, ediciones y publicaciones,

2. Costos indirectos o gastos generales: Son aquellos que se reconocen a consultores para
atender sus gastos de cardcter permanente relacionados con su organizacion profesional, a
fin de posibilitar la oferta oportuna y eficiente de sus servicios profesionales y que no pueden
imputarse a un estudio o proyecto en particular”.

Por otra parte, el articulo 78 del RGLOSNCP precisa que los términos de referencia deberan
contemplar, al menos, los siguientes aspectos:

“(...) 2. Los términos de referencia deben ser claros, completos y detallados de tal forma que
no haya lugar a ambigiiedades o contradicciones que propicien o permitan diferentes
interpretaciones de una misma disposicion, ni indicaciones parciales;

3. Los términos de referencia para la contratacion de servicios incluidos los de consultoria
contendran obligatoriamente los siguientes aspectos:

a) Alcance;

b) Metodologia de trabajo;

¢) Informacion que dispone la entidad;

d) Productos o servicios esperados,

e) Plazo de ejecucion: parciales y/o total;
f) Personal técnico/equipo de trabajo/recursos, en el caso que corresponda;

g) Forma y condiciones de pago;

h) Multas,

i) Obligaciones de las partes, y,
J) Parametros de evaluacion y calificacion segun corresponda.”
Desde esta perspectiva, los costos directos e indirectos que se plantean para la preparacion y
presentacion de la oferta por parte del proveedor se definen en funcion de, entre otros, el objeto de
contratacion, el plazo de ejecucion y los productos o resultados a entregar, segun las condiciones
técnicas establecidas por la entidad contratante en el pliego del proceso precontractual.

Es menester considerar que, al tenor de lo dispuesto por el articulo 82 del RGLOSNCP, la entidad
contratante elaborara los pliegos para cada contratacion, debiendo observar los modelos elaborados
por el Servicio Nacional de Contratacion Publica, pudiendo modificar y ajustar, “bajo su
responsabilidad”, el modelo a las necesidades particulares de cada proceso de contratacion, en las
secciones que dicho modelo lo permita. Por otra parte, de acuerdo con el inciso tercero de dicho
articulo, “En caso de que la entidad contratante establezca condiciones contrarias a estas normas, ya
sea en los pliegos o en el contrato administrativo, estas no podran surtir efectos juridicos,
independientemente de las responsabilidades que establezcan los organos de control del Estado, (sic)
Cualguier disposicion de los pliegos o el contrato que contravenga expresamente el principio de
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Jjuridicidad se entendera como no escrita”. Asimismo, el inciso octavo ibidem ordena que forman
parte integrante del pliego respectivo: “(...) los estudios, especificaciones técnicas y términos de
referencia referidos en esta Seccion, y cualquier otra documentacion que la entidad considere
pertinente”, prohibiendo la existencia de contradicciones entre el pliego y sus anexos.

Con base en lo expuesto, el primer inciso del articulo 93 de la LOSNCP dispone lo siguiente:

“En los contratos de adquisicion de bienes y de prestacion de servicios, incluidos los de
consultoria, existira una sola recepcion, que se producird de conformidad con lo establecido
en_el contrato y tendrd los efectos de recepcion definitiva. Producida la recepcion se
devolveran las garantias otorgadas, a excepcion de la garantia técnica” (el subrayado me
corresponde).

En consecuencia, de conformidad con el articulo 94 ibidem, se dejara constancia de lo ejecutado en la
liquidaciéon economica contable del contrato y “se determinardan los valores recibidos por el
contratista, los pendientes de pago o los que deban deducirsele o deba devolver por cualquier
concepto aplicando los reajustes correspondientes”, pudiendo también procederse con las
compensaciones correspondientes, y la “liquidacion final serd parte del acta de recepcion definitiva”
(el subrayado me corresponde).

Por ultimo, el primer inciso del articulo 95 ibidem dispone que solo con la “liguidacion del contrato
se pone fin al negocio juridico”. En este contexto, el segundo inciso de dicha norma afiade que:

“De conformidad con numeral 2 del articulo 1583 del Codigo Civil, solo con el pago efectivo
de los valores liquidados se extinguen absolutamente las obligaciones derivadas del contrato
administrativo y _finaliza el negocio juridico en cuestion, sin _perjuicio de otras
responsabilidades posteriores” (el subrayado me corresponde).

Con base en lo anterior, en relacion con la materia de la consulta, el articulo 113 de la LOSNCP
establece lo siguiente:

“Los consultores nacionales y extranjeros son legal y econémicamente responsables de la
validez cientifica y técnica de los servicios contratados y su aplicabilidad, dentro de los
términos contractuales, las condiciones de informacion bdsica disponible y el
conocimiento cientifico y tecnologico existente a la época de su elaboracion. Esta
responsabilidad prescribe en el plazo de cinco aiios, contados a partir de la recepcion
definitiva de los estudios.

Si por causa de los estudios elaborados por los consultores, ocurrieren perjuicios técnicos
0 economicos en la ejecucion de los contratos, establecidos por la via judicial o arbitral,
la maxima autoridad de la Entidad Contratante dispondra que el consultor sea suspendido
del RUP por el plazo de cinco (5) aiios, sin perjuicio de las demds sanciones aplicables.
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En el caso de ejecucion de obra, asimismo seran suspendidos del RUP por el plazo de cinco
(5) arios, sin perjuicio de su responsabilidad civil, los consultores que elaboraron los
estudios definitivos y actualizados si es que el precio de implementacion de los mismos
sufriere una variacion superior al treinta y cinco por ciento (35%,) del valor del contrato de
obra, por causas imputables a los estudios. Para la comparacion se considerara el
presupuesto referencial y los rubros a ejecutar segun el estudio, frente al precio final de la
obra sin reajuste de precio.

En el caso que los estudios para la ejecucion de obra fueran elaborados por servidores de
la misma institucion publica si es que el precio de implementacion de los mismos sufriere
una variacion superior al treinta y cinco por ciento (35%,) del valor del contrato de obra,
por causas imputables a los estudios, seran sancionado con la destitucion sin derecho a
indemnizacion, previo el sumario administrativo respectivo, sin perjuicio de su
responsabilidad civil”’ (énfasis afadido).

Dicho esto, a fin de determinar el alcance del articulo 113 de la LOSNCP, es pertinente tener en cuenta
que el articulo 18 del COA contiene el principio de interdiccion de la arbitrariedad y dispone que “Los
organismos que conforman el sector publico, deberdan emitir sus actos conforme a los principios de
Juridicidad e igualdad y no podrdn realizar interpretaciones arbitrarias” (énfasis afadido).
Adicionalmente, agrega que el ejercicio de las potestades discrecionales observara los derechos
individuales, el deber de motivacion y la debida razonabilidad.

Asi, de acuerdo con los principios de seguridad juridica, interdiccion de la arbitrariedad y juridicidad,
las obligaciones del contratista nacen de lo presentado en su oferta, de los requisitos y condiciones
para los pliegos respectivos, el contrato correspondiente y las disposiciones aplicables de la LOSNCP
y su Reglamento General. En consecuencia, la entidad contratante no estd facultada para exigir el
cumplimiento de obligaciones que no se encuentren en las fuentes que la ley prescribe; tampoco se
encuentra facultada para imponer o exigir condiciones contrarias al ordenamiento juridico o
posteriores a la suscripcion del acta de entrega recepcion definitiva y la liquidacion del contrato, salvo
que la ley disponga lo contrario. En este sentido, la norma referida no establece obligacion adicional
respecto de la actualizacion del objeto de la consultoria realizada con posterioridad a la liquidacion
del contrato.

De lo expuesto se desprende lo siguiente: i) en contratacion publica rigen, entre otros, los principios
de juridicidad, interdiccion de la arbitrariedad, legalidad y seguridad juridica, por lo que las
actuaciones de la entidad contratante deben sujetarse estrictamente a la Constitucion y la ley, y demas
normativa aplicable; i) en los contratos de prestacion de servicios, incluidos los de consultoria, existe
una unica recepcion definitiva, con la cual se procede a devolver las garantias, excepto la técnica, y a
liquidar el contrato; #ii) el articulo 113 de la LOSNCP establece que la responsabilidad de los
consultores prescribe en cinco afos contados desde la recepcion definitiva de los estudios; y, iv) dicho
articulo establece otras modalidades de responsabilidades de los consultores en caso de perjuicio
econdmico causado a la entidad y determinado judicial o arbitralmente, asi como en casos de ejecucion
de obras en las que hayan elaborado los estudios respectivos.
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3. Pronunciamiento.

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 1, 3, 8, 93, 94
y 95 de la LOSNCP, 78 y 82 de su Reglamento General y, 14 y 22 del Cédigo Organico
Administrativo, el articulo 113 de la LOSNCP establece que la responsabilidad legal y econdmica de
los consultores nacionales y extranjeros — respecto de la validez cientifica y técnica de los servicios
contratados, asi como de su aplicabilidad, que deben analizarse en funcion de los términos
contractuales, las condiciones de informacion basica disponible y el conocimiento cientifico y
tecnologico existente a la época de su elaboracion — prescribe en el plazo de cinco afios contados a
partir de la recepcion definitiva de los estudios.

En este sentido, segun el sentido literal del articulo 113 de la LOSNCP, los contratistas — dentro de
los 5 afios contados a partir de la recepcion definitiva de los estudios — no se encuentran obligados
a actualizar los costos o informacion técnica del proyecto resultado de la consultoria.

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,

CONSTANTI NE
e
G e
Rodrigo Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE.

C.C. Lcdo. José Julio Neira Hanze
Director General, Encargado
Servicio Nacional de Contrataciéon Piblica, SERCOP
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Quito, D.M., 16 de abril de 2026

Coronel (B)

Martin Cucalén de Icaza

PRIMER JEFE

BENEMERITO CUERPO DE BOMBEROS DE GUAYAQUIL
Guayaquil.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. BCBG-PJB-2025-0541-OF, de 12 de diciembre de 2025, ingresado en la
Direccion Regional 1 de la Procuraduria General del Estado el 19 del mismo mes y afio, y remitido
a este despacho con oficio No. PGE-DR1-2026-00496, de 15 de enero de 2026, se formuld la
siguiente consulta:

“;Cual es la correcta inteligencia y alcance del articulo 5 del Reglamento General a la
Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, en relacion con el articulo
6 del mismo cuerpo normativo, respecto de la determinacion de la normativa aplicable a
los contratos de importacion de bienes, cuando la adquisicion se perfecciona en el
extranjero pero la entrega se realiza en territorio ecuatoriano, y existe imposibilidad
material de determinar anticipadamente el pais de origen del proveedor al momento de
la convocatoria?”.

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

Con oficio No. PGE-DR1-2025-00454, de 8 de diciembre de 2025, la Direccion Regional 1 de la
Procuraduria General del Estado solicité al Benemérito Cuerpo de Bomberos de Guayaquil (en
adelante, “BCBG”) que la consulta inicialmente presentada en oficio No. BCBG-PJB-2025-0509-
OF, de 26 de noviembre de 2025, sea reformulada. Este requerimiento fue atendido con el oficio
No. BCBG-PJB-2025-0541-OF, de 12 de diciembre de 2025, al que se ha hecho referencia al inicio
del presente.
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El informe juridico del BCBG, contenido en el memorando No. BCBG-DGAL-2025-0594-M, de
12 de diciembre de 2025, cit6 los articulos 226 de la Constitucion de la Republica del Ecuador! (en
adelante, “CRE™); 1 y 4 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica® (en
adelante, “LOSNCP”); y, 5 y 6 del Reglamento a la LOSNCP? (en adelante, “RGLOSNCP”), con
fundamento en los cuales concluyo lo siguiente:

“V. POSTURA INSTITUCIONAL

El Benemérito Cuerpo de Bomberos de Guayaquil considera que el articulo 5 del
Reglamento General a la LOSNCP debe interpretarse de manera restrictiva, en atencion
a su caracter excepcional frente al régimen general de contratacion publica previsto en la
LOSNCP. Bajo esta interpretacion, dicha disposicion seria aplicable unicamente a
aquellas contrataciones cuya ejecucion integral se realice fuera del territorio nacional.”
(énfasis afnadido).

Con la finalidad de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficios No. 14873, 14874
y 14875, de 26 de enero de 2026, este organismo solicitd al Ministerio de Produccion, Comercio
Exterior e Inversiones (en adelante, “MPCEIP”), al Servicio Nacional de Aduana del Ecuador (en
adelante, “SENAE”) y al Servicio Nacional de Contrataciéon Publica (en adelante, “SERCOP”),
respectivamente, que remitan sus criterios juridicos institucionales sobre la materia de la consulta.
Con oficio No. 15258, de 12 de febrero de 2026, se insistié6 al SERCOP en dicho requerimiento,
sin haber recibido respuesta hasta la fecha.

Los referidos requerimientos fueron atendidos en el siguiente orden: i) por el MPCEIP, a través del
oficio No. MPCEI-CGAJ-2026-0020-O, de 09 de febrero de 2026, ingresado al siguiente dia en el
correo institucional de la Procuraduria General del Estado; y, ii) por el SENAE, con oficio No.
SENAE-SENAE-2026-0060-OF, de 11 de febrero de 2026, recibido en esta Procuraduria el mismo
dia.

El criterio juridico del MPCEIP analizé y concluy¢:

“(...) se observa que el nucleo del problema planteado no radica en una controversia
sustantiva sobre el régimen juridico de fondo, sino en una cuestion procedimental
vinculada a la fase preparatoria y precontractual de la contratacion publica,
especificamente en lo relativo a la imposibilidad material de determinar anticipadamente
el pais de origen del proveedor al momento de la convocatoria.

Dicha imposibilidad, sin embargo, no puede considerarse absoluta, en la medida en que
depende de como la entidad contratante estructure sus estudios de mercado,
especificaciones técnicas y condiciones del procedimiento. En determinados supuestos, la

! CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
2 LOSNCP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 395 de 4 de agosto de 2008.
3 RGLOSNCP, publicado en el Noveno Suplemento del Registro Oficial 153 de 28 de octubre de 2025.
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entidad podria establecer requisitos o parametros que permitan anticipar o delimitar el
origen de los bienes o de los proveedores, sin perjuicio de que ello se enmarca en el ambito
de su discrecionalidad técnica y de las decisiones propias de la fase preparatoria de cada
proceso de contratacion de la entidad contrate. Entre ellos, se podria realizar estudios de
mercado que permitan determinar un pais o listado de paises que sean mds convenientes
para el procedimiento con base en criterios técnicos, existencia de los bienes a adquirir en
un pais o paises especificos y de costo - beneficio, lo cual permitiria delimitar el pais de
contratacion. Adicionalmente, puede acudir a las practicas comerciales o modelos de
negocios de aplicacion internacional, para cuya aplicacion no sea indispensable
delimitar preliminarmente el pais de origen de los bienes.

(...) En cuanto a los procedimientos para importacion de mercancias, dichas
atribuciones se encuentran distribuidas entre el Servicio Nacional de Aduanas del
Ecuador (SENAE) y el Comité de Comercio Exterior (COMEX), de conformidad con los
articulos 211 y 72 del Codigo Orgdnico de la Produccion e Inversiones (COPCI),
respectivamente.

Por tanto, no corresponde a esta Cartera de Estado pronunciarse sobre los procedimientos
internos de las entidades contratantes ni sobre la aplicacion especifica de dichas
disposiciones en casos concretos, materias que se rigen por la normativa especializada
de contratacion publica y cuya interpretacion y control competen al SERCOP; y en
cuanto a procedimientos para importacion de bienes, la entidad competente es el Servicio
Nacional de Aduanas, de conformidad con el Cédigo Orgdnico de la Produccion,
Comercio e Inversiones.” (énfasis afiadido).

Por su parte, el criterio juridico del SENAE consider¢ los articulos 218 del Codigo Organico de la
Produccién, Comercio e Inversiones* (en adelante, “COPCP’); 71 y 72 del Reglamento al Titulo de
la Facilitacién Aduanera para el Comercio, del Libro V del COPCI® (en adelante, “Reglamento al
Titulo de Facilitacion Aduanera™); 2y 9 de la LOSNCP; y, 7 y 8 del RGLOSNCP. Al respecto,
manifesto lo siguiente:

“2.- ANALISIS:

(-..) En virtud de lo expuesto, podemos observar que la normativa vigente detallada en el
apartado Base Legal del presente documento, en especial el articulo 71y 72 del Reglamento
al Titulo de la Facilitacion para el Comercio, del Libro V del Codigo Organico de la
Produccion, corresponde y es de competencia del Servicio Nacional de Aduana del Ecuador,
entre otros verificar el cumplimiento de las formalidades aduaneras, tales como, anexar junto
a la declaracion aduanera los documentos de acompanamiento (documentos de control previo)

cuando corresponda.

* COPCI, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 351 de 29 de diciembre de 2010.
> Reglamento al Titulo de Facilitacion Aduanera, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 452 de 19 de mayo de 2011.
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Cabe senalar que, los contratos de importacion de bienes obedecen a un tema netamente
privado entre el importador y su proveedor, toda vez que, es un acuerdo de voluntades entre
dos o mas partes, siendo su objetivo crear, transferir, modificar o exigir derechos y
obligaciones, negociacion en la cual, la administracion aduanera no interviene, por lo tanto
no es factible emitir ningun criterio o comentario respecto a esta temdtica, ya que la regulacion
contractual no es competencia del SENAE.

No obstante, la interrogante formulada por el Primer Jefe del Benemérito Cuerpo de Bomberos
de Guayaquil, esto es, respecto de la determinacion de la normativa aplicable a los contratos
de importacion de bienes, cuando la adquisicion se perfecciona en el extranjero pero la entrega
se realiza en territorio ecuatoriano, y existe imposibilidad material de determinar
anticipadamente el pais de origen del proveedor al momento de la convocatoria, _debe
considerarse lo dispuesto en el articulo 2 de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de
Contratacién Piblica, que determina ‘Art. 2.- Ambito territorial.- Las contrataciones que se

realicen en el extranjero se someteran a las disposiciones normativas legales del pais
extranjero, a las practicas comerciales o a los modelos de negocios de aplicacion
internacional. (...)°; siendo su entidad regulatoria el Servicio Nacional de Contratacion
Publica (SERCOP), en concordancia con los articulos 5, 6, 7y 8 del Reglamento General a la

Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, que regula el proceso al que

deben someterse las contrataciones realizadas en el extranjero, enfatizandose que, el proceso

de contratacion y el de importacion, responden_a instancias distintas, regulados por normas

independientes y controlados por entidades autonomas” (el resaltado corresponde al texto
original y lo subrayado me pertenece).

De lo expuesto se observa que la consultante, el MPCEIP y el SENAE coinciden en sefalar que el

articulo 2 de la LOSNCP establece un régimen excepcional para aquellas contrataciones que se

realicen en el extranjero, sometidas a las disposiciones normativas legales del pais extranjero, a las
practicas comerciales o a los modelos de negocios de aplicacion internacional. El BCBG aclara que

ese régimen excepcional seria aplicable “unicamente a aquellas contrataciones cuya ejecucion
integral se realice fuera del territorio nacional” sin realizar un analisis mayor que permita
establecer la duda normativa en cuanto al caso materia de la consulta.

Por otra parte, el MPCEIP y la SENAE enfatizan la diferencia entre los procedimientos para las

contrataciones realizadas en el exterior y la importaciéon de bienes, conforme lo previsto en los
articulos 5 y 6 del RGLOSNCP, por corresponder a instancias diferentes sujetas al control de

diferentes entidades en materia de contratacion publica y comercio.
2. Analisis.

Con el fin de facilitar el estudio de la materia objeto de la consulta, el analisis desarrollara los
siguientes aspectos: i) Régimen juridico y diferencias entre contratacion en el extranjero e
importacion; i) Procedimiento de verificacion de produccion nacional e importacion en
contratacion publica.
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2.1. Régimen juridico y diferencias entre contratacion en el extranjero e importacion. -

El primer inciso del articulo 1 de la LOSNCP determina que su objeto es “establecer el marco
normativo para que las entidades contratantes puedan adquirir bienes, obras, servicios y
consultorias para la satisfaccion de necesidades de la ciudadania y del interés general”, en una
compra publica por resultados y buscando siempre la mejor relacion entre calidad y precio.

En cuanto al ambito territorial, el primer inciso del articulo 2 de la LOSNCP sefiala que “Las
contrataciones que se realicen en el extranjero se someterdn a las disposiciones normativas
legales del pais extranjero, a las prdcticas comerciales o a los modelos de negocios de aplicacion
internacional”;y, su inciso final establece que el RGLOSNCP “regulard las situaciones previstas
en este articulo, con enfoque de transparencia y buen uso de los recursos publicos” (énfasis
afiadido). El inciso tercero del citado articulo 2 de la LOSNCP establece que “Las entidades
contratantes estan obligadas a aplicar los instrumentos comerciales internacionales que ratifique
el Estado ecuatoriano, en materia de contratacion publica”.

En esta linea, el articulo 3 ibidem dispone que se observaran los siguientes principios “(...) los
principios de legalidad, trato justo, participacion nacional, seguridad juridica, concurrencia,
igualdad, sostenibilidad, simplificacion, transparencia, integridad, del resultado, y, mejor valor
por dinero; sin perjuicio de los establecidos en el Codigo Orgdnico Administrativo y en otra
normativa que fuere aplicable”.

Ahora bien, con relacion al &mbito especifico de la consulta, es preciso centrarnos en el contenido
de los articulos 5 y 6 del RGLOSNCP con la finalidad de determinar sus diferencias:

El articulo 5 del RGLOSNCEP sefiala que no se regirdn por las normas previstas en la LOSNCP o
el RGLOSNCP “la adquisicion y/o arrendamiento de bienes, prestacion de servicios y ejecucion
de obras que por su naturaleza, objeto o alcance deban ser ejecutadas fuera del territorio
nacional”. Aclara que dichos procedimientos “se someterdn a las normas legales del pais en que
se contraten o a prdcticas comerciales o modelos de negocio de aplicacion internacional,
procurando realizar procesos internacionales de seleccion competitivos™. Al respecto, establece
que en la practica comercial “se contemplan los procedimientos y modalidades de contratacion de
gobierno a gobierno u otras modalidades que fueren necesarias y aplicables, con sujecion a sus
requisitos propios” (énfasis afiadido). El inciso final del articulo mencionado determina que, para
las contrataciones en el extranjero, “la mdxima autoridad de la entidad o su delegado debera emitir
de manera motivada, la resolucion de inicio del procedimiento, en la que se debera detallar la
normativa a la que estaradn sujetas dichas contrataciones”, sin que se constituya en mecanismo de
elusion de los procedimientos previstos en la LOSNCP y el RGLOSNCP.

Por su parte, el articulo 6 del RGLOSNCP prevé:
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“Art. 6.- Adquisicion a través de importacion. - Para la adquisicion de bienes, y que las
entidades contratantes vayan a importar directamente, o para la contratacion de servicios
en el exterior a ejecutarse en territorio nacional, serd necesario que la entidad realice

previamente el tramite de verificacion de produccion nacional (VPN), conforme lo
dispuesto en el presente Reglamento.

(...) El Servicio Nacional de Contratacion Publica emitira mediante resolucion motivada
un listado de bienes y servicios categorizados por CPCs, que no tienen produccion
nacional registrada en la contratacion publica. Los bienes o servicios que son parte de
este listado se exceptuaran del proceso de verificacion de produccion nacional, pero sera
obligatorio realizar el tramite de solicitud de autorizacion de licencias de importacion,
segun corresponda.

En el caso de bienes, una vez que se realice la adquisicion en el extranjero, se tramitard
la solicitud de autorizacion de licencias de importacion a través de la Ventanilla Unica
Ecuatoriana, mediante el uso del sistema ECUAPASS del Servicio Nacional de Aduana del
Ecuador.

La correcta aplicacion de este articulo sera de exclusiva responsabilidad de la entidad
contratante y estard sujeto al control y verificacion del Servicio Nacional de Contratacion
Publica, de conformidad con la normativa que se emita para tal efecto, De detectarse el
mal uso de esta disposicion, se podra negar la autorizacion de la licencia en cualquier
momento” (el resaltado y subrayado me corresponden).

Del contenido de los precitados articulos se determinan las siguientes diferencias:

Aspecto
Diferenciador

Art. 5: Contrataciones en el
extranjero

Art. 6: Adquisicion a través de
importacion

Lugar de Ejecucion

El objeto (bien, obra o servicio)
debe ejecutarse fuera del territorio
nacional.

Los bienes se importan para usarse en
el pais o los servicios se ejecutan dentro
del territorio nacional.

Régimen Juridico

No se rigen por la LOSNCP. Se
someten a las leyes del pais de

Se rigen por la normativa nacional,
especificamente en lo que respecta a la

contratacion 0 practicas|[verificacion de produccion nacional e
internacionales. importaciones.

Verificacion de . . .

. . Es obligatoria y previa, salvo
Produccion No aplica ) £
. excepciones especificas.

Nacional (VPN) P P
Permite modalidades de Gobierno||Se enfoca en la importacion directa de

Modelos de Negocio|la Gobierno y modelos de||bienes y servicios mediante licencias

aplicacion internacional.

de importacion.
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Incluye patrocinio, copatrocinio o|[Servicios contratados en el exterior
asesoria internacional del Estado a|[pero cuya prestacion efectiva es en
ejecutarse en el exterior. Ecuador.

Servicios

Especificos

Asi entonces, se observa que la distincién que permite dilucidar el régimen a aplicar es la
determinacion de la localidad en donde se ejecutara y/o usara el bien, obra o servicio contratado.
En este sentido, cuando su ejecucion o uso se realice en el extranjero, correspondera aplicar lo
dispuesto en el articulo 5 del RGLOSNCP; mientras que, si su utilizacion tiene lugar en territorio
nacional, aun cuando su origen sea extranjero, deberd observarse el régimen previsto en el articulo
6 ibidem.

Al efecto, y de conformidad con lo previsto en el articulo 23 de la LOSNCP, antes de iniciar un
procedimiento precontractual, de acuerdo con la naturaleza de la contratacion, la entidad
contratante “deberd contar con los estudios y diserios completos, definitivos y actualizados, planos
y calculos, especificaciones técnicas o términos de referencia, andlisis de precios unitarios -APUS-
de ser el caso, presupuesto referencial y demds informacion necesaria para la contratacion,
debidamente aprobados por las instancias correspondientes”. El inciso quinto del referido articulo
recalca asimismo que “La entidad contratante serd la responsable de definir adecuadamente el
objeto de contratacion, y de elegir el procedimiento de contratacion mds adecuado’ para la
obtencion del mejor costo de la contratacion (énfasis afiadido).

Consecuentemente, en todo proceso de contratacion publica, corresponde a la entidad contratante
identificar y justificar la necesidad, asi como definir, entre otros, el objeto de contratacion y, su
lugar de utilidad o ejecucion.

De lo expuesto se desprende lo siguiente: i) el articulo 2 de la LOSNCP y 5 de su Reglamento
excluyen del régimen de su aplicacion a las contrataciones que por su naturaleza, objeto o alcance
deban ser ejecutados fuera del territorio nacional, para cuyo efecto, corresponde previamente la
verificacion de que no exista oferta nacional; i) el régimen aplicable a contrataciones
internacionales depende del lugar de ejecucion: si se realizan en el extranjero, se sujetan a
normativa o practicas internacionales, sin aplicacion directa de la LOSNCP; iii) el proceso de
importacion es pertinente cuando el bien o servicio se utiliza en Ecuador, se rige por normativa
nacional y exige verificacion de produccion nacional; y, iv) la definicion del régimen aplicable
recae en la entidad contratante, la cual, con sustento en estudios previos suficientes, debe establecer
de manera justificada el lugar de ejecucion, a fin de determinar adecuadamente el procedimiento
de contratacion correspondiente.

2.2. Procedimiento de verificacion de produccion nacional e importacion en contratacion
publica. -

El inciso primero del articulo 7 del RGLOSNCP dispone que las entidades contratantes deberan
publicar, a través del Portal de Contratacion Publica, la verificacion de produccion nacional “antes
de iniciar procedimientos competitivos de seleccion en el extranjero, unicamente respecto de los
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requerimientos para la adquisicion de bienes a importarse directamente, o para la contratacion
de servicios en el exterior a ejecutarse en territorio nacional” (énfasis anadido).

Los incisos segundo y tercero del articulo 7 ibidem sefialan que “El tramite de solicitud de
autorizacion de licencias de importacion sera obligatorio y se obtendrad a través de la Ventanilla
Unica Ecuatoriana, mediante el uso del sistema ECUAPASS del Servicio Nacional de Aduana del
Ecuador”, 1o que no rige para “la adquisicion y/o arrendamiento de bienes, prestacion de servicios
y ejecucion de obras que por su naturaleza, objeto o alcance deban ser ejecutadas fuera del
territorio nacional” (énfasis afiadido).

Asimismo, el articulo 8 del RGLOSNCP establece el procedimiento de importacion en los
siguientes términos:

“Art. 8.- Procedimiento. - La publicacion debera contener las especificaciones técnicas
del bien a importarse o los términos de referencia del servicio a contratarse en el exterior,
para este tipo de procedimiento no aplica pliegos, de conformidad con las normas y/o
reglamentaciones técnicas emitidas por el Servicio Ecuatoriano de Normalizacion.

De igual manera debera seleccionar el codigo CPC que identifique el bien o servicio que
requieren las entidades contratantes, el valor de umbral minimo y los parametros de
calificacion que deberan cumplir las manifestaciones de interés que presenten los
proveedores, informacion que debera constar en los términos de referencia o
especificaciones técnicas.

Una vez publicado el procedimiento en el Portal de Contratacion Publica, el sistema
enviard la invitacién a los proveedores que se encuentren habilitados en el Registro Unico
de Proveedores - RUP en la correspondiente categoria CPC del bien o servicio requerido.

(...) Las entidades contratantes, una vez finalizado el procedimiento antes descrito y
verificado que no existe produccion nacional, deberan presentar la solicitud de
autorizacion al SERCOP, previo a iniciar la importacion de bienes o contratacion de
servicios en el exterior a ejecutarse en territorio nacional, adjuntando el resultado de
manifestacion de interés obtenido en el Portal de Contratacion Publica.

En el caso de que no existan manifestaciones de interés o si las presentadas hubieran sido
descalificadas, el SERCOP, una vez ingresada la solicitud de autorizacion, verificard en
sus bases de datos o en otras con las que tenga interconexion, si existe produccion
nacional. De no existir produccion nacional, se autorizard la importacion de bienes o
contratacion de servicios en el exterior a ejecutarse en territorio nacional.

EISERCOP, de ser el caso, otorgarda la autorizacion de importacion, en el término maximo
de doce (12) dias contados a partir de la presentacion de la solicitud de autorizacion por
parte de las entidades contratantes”.
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De otro lado, el articulo 9 ibidem establece las excepciones de VPN, mientras que el articulo 10
ibidem prohibe a particulares beneficiarse de las autorizaciones de importacion de bienes que emita
el SERCOP vy sefala que “serdn aplicables unicamente cuando una entidad contratante vaya a
efectuar la importacion de manera directa”, con la finalidad de “evitar el pago de tributos al
comercio exterior”.

En linea con lo expuesto, el articulo 71 del COPCI® otorga al Comité de Comercio Exterior (en
adelante, “COMEX”) la calidad de organismo rector en materia de politica comercial, al que, segliin
el articulo 72 ibidem, entre otros deberes y atribuciones, le corresponde:

“e. Regular, facilitar o restringir la exportacion, importacion, circulacion y transito de
mercancias no nacionales ni nacionalizadas, en los casos previstos en este Codigo y en los
acuerdos internacionales debidamente ratificados por el Estado ecuatoriano,

f- Expedir las normas sobre registros, autorizaciones, documentos de control previo,
licencias y procedimientos de importacion y exportacion, distintos a los aduaneros,
general y sectorial, con inclusion de los requisitos que se deben cumplir, distintos a los
tramites aduaneros,”.

Asi, el articulo 206 del COPCI’ determina que corresponde al SENAE “ejecutar la politica
aduanera y expedir las normas para su aplicacion, a través de la Directora o el Director General”.
Al respecto, el articulo 209 ibidem sefiala que “La sujecion a la potestad aduanera comporta el
cumplimiento de todas las formalidades y requisitos que regulen la entrada o salida de personas,
mercancias, y medios de transporte”; asi como el pago de tributos y gravamenes de control y
recaudacion del SENAE. Por otra parte, entre las atribuciones de este organismo, el articulo 211
refiere:

“i. Regular y reglamentar las operaciones aduaneras derivadas del desarrollo del
comercio internacional y de los regimenes aduaneros aun cuando no estén expresamente
determinadas en este Codigo o su reglamento,”

De lo expuesto se desprende que: i) los bienes que se adquieran y que vayan a ser importados
directamente por parte de la entidad contratante deben observar lo previsto en los articulos 6, 7y 8
del RGLOSNCEP, sin perjuicio del cumplimiento de las normas en materia de politica comercial y
de aduana para el ingreso de los bienes adquiridos en el extranjero, conforme su régimen de
importacion; #i) el proceso de importacion por parte de entidades del sector publico esta sujeto a un
procedimiento obligatorio que incluye la verificacion de produccion nacional y la obtencion de
autorizaciones y licencias antes de iniciar la contratacion o importacion; iii) el SERCOP ejerce
control sobre la procedencia de la importacion, verificando la inexistencia de produccion nacional

5 COPCI, Libro IV “DEL COMERCIO EXTERIOR, SUS ORGANOS DE CONTROL E INSTRUMENTOS”, Titulo I “DE LA
INSTITUCIONALIDAD EN MATERIA DE COMERCIO EXTERIOR”

7 COPCI, Libro V “DE LA COMPETITIVIDAD SISTEMICA Y DE LA FACILITACION ADUANERA”, Titulo IV “DE LA
ADMINISTRACION ADUANERA”, Capitulo I “NATURALEZA Y ATRIBUCIONES”.
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y autorizando el proceso, por lo que su uso indebido puede derivar en la negativa de licencias y
responsabilidades para la entidad contratante; y; iv) la autorizacidén de importaciones no es aplicable
a contrataciones ejecutadas fuera del territorio nacional, al no involucrar el ingreso de bienes o
servicios para su utilizacion en el pais.

3. Pronunciamiento.

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, al tenor del articulo 2 de la LOSNCP, y
los articulos 5 y 6 del RGLOSNCEP, la eleccion por parte de la entidad contratante del régimen
juridico pertinente -contrataciéon en el extranjero o adquisiciéon a través de importacion- se
condiciona al lugar de ejecucion o utilizacion del objeto contractual, sin que constituyan criterios
determinantes el lugar en el que se perfecciona la adquisicion ni la identificacion previa del
proveedor extranjero.

En este sentido, el articulo 5 del referido Reglamento regula exclusivamente aquellos supuestos en
los que el bien, obra o servicio se ejecutan integramente fuera del territorio nacional, sometiéndose
a normativa extranjera o practicas comerciales internacionales.

Por el contrario, el articulo 6 ibidem resulta aplicable para la adquisicion de bienes que las entidades
contratantes vayan a importar directamente, o para la contratacién de servicios en el exterior a
ejecutarse en territorio nacional.

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

Atent

Firmado el ectr6ni camente por

RCDRI GO _| VAN
CONSTANTI NE
SAMBRANO

RodrEl|g0 Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

C.C. Mgs. Luis Alberto Jaramillo Granja
Ministro de Produccion, Comercio Exterior e Inversiones

Ing. Sandro Fortunato Castillo Merizalde
Director General del Servicio Nacional de Aduana del Ecuador
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Abogado

Heras Abril Sixto Benjamin

JEFE

BENEMERITO CUERPO DE BOMBEROS VOLUNTARIOS DE CUENCA
Cuenca.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. BCBVC-JB-2026-0037-OF, de 30 de enero de 2026, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el 2 de febrero de 2026, se formuld la
siguiente consulta:

“¢Es de obligatoria aplicacion el Acuerdo Ministerial Nro. MDT-2025-108 para el
Benemérito Cuerpo de Bomberos Voluntarios de Cuenca, considerando el inciso final
del articulo 2 del referido acuerdo ministerial?”.

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

El informe juridico contenido en el memorando No. BCBVC-GJ-2026-0011-MEMO, de 29 de
enero de 2026, suscrito por el Coordinador de Gestion Juridica del Benemérito Cuerpo de
Bomberos Voluntarios de Cuenca (en adelante “BCB de Cuenca”), se fundamentd en los
articulos 154 numeral 1, 226 de la Constitucion de la Republica del Ecuador' (en adelante
“CRE™); 51, 54, 61, 62 y 83 letra n) de la Ley Organica del Servicio Publico® (en adelante,
“LOSEP”); 163 y 173 del Reglamento General a la Ley Organica del Servicio Piblico * (en
adelante, “RGLOSEP”); 2, 4 y 274 del Codigo Organico de las Entidades de Seguridad
Ciudadana y Orden Publico® (en adelante, “COESCOP”); 140 del Cédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion’ (en adelante, “COOTAD”); 1,2y 3
del Acuerdo Ministerial No. MDT-2025-108 (en adelante, “NT. SCPSP”)é; 1,2,4y9dela

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

> LOSEP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 294 de 6 de octubre de 2010.

* RGLOSEP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 418 de 1 de abril de 201 1.

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

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

® Acuerdo Ministerial No. MDT-2025-108, publicado en el Registro Oficial No. 120 de 9 de septiembre de 2025.
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Resolucion SGR-017-2023 de la Secretaria de Gestion de Riesgos’; y, el pronunciamiento de la
Procuraduria General del Estado contenido en el oficio No. 11983, de 25 de junio de 2025. Con
base en lo anterior, concluy6 lo siguiente:

“3. CONCLUSIONES

1) El Acuerdo Ministerial Nro. MDT-2025-108 es de aplicacion OBLIGATORIA
unicamente para las entidades sujetas al ambito de la LOSEP; para instituciones fuera
de ese ambito, como el Benemérito Cuerpo de Bomberos Voluntarios de Cuenca regido
por el COESCOP, su caracter es REFERENCIAL (“podran observar”), no imperativo.
2) Los Cuerpos de Bomberos se rigen por un REGIMEN ESPECIAL (COESCOP), por
lo que la LOSEP y sus normas técnicas aplican solo supletoriamente en lo no previsto
por dicho régimen.

3) En consecuencia, para el Benemérito Cuerpo de Bomberos Voluntarios de Cuenca el
Acuerdo MDT-2025-108 es de APLICACION REFERENCIAL y NO OBLIGATORIA; su
observancia puede servir como buena prdctica técnica, sin afectar su autonomia ni
sujecion al COESCOP ni a la Resolucion Nro. SGR-017-2023.

(..)"
2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de la consulta, el presente analisis se dividira en las siguientes secciones:
i) Naturaleza juridica institucional de los Cuerpos de Bomberos, su talento humano y Comités
de Administracion y Planificacion; ii) Aplicacion de la normativa emitida por el Ministerio de
Trabajo con relacion a los Cuerpos de Bomberos y la supletoriedad de la LOSEP en materia de
talento humano.

2.1. Naturaleza juridica institucional de los Cuerpos de Bomberos, su talento humano y
Comités de Administracion y Planificacién. -

El articulo 1 del COESCOP dispone que su ambito de aplicacion estd dirigido a regular la
organizacion y funcionamiento de las entidades de seguridad ciudadana y orden publico.
Dentro de dichas entidades de seguridad ciudadana, al tenor del numeral 5 letra c) del articulo 2
ibidem, se contempla a los cuerpos de bomberos. En consecuencia, el referido cuerpo
normativo establece los regimenes de carrera profesional y administrativa, asi como el régimen
disciplinario del personal de las entidades de seguridad ciudadana sujetas a su ambito de
aplicacion.

En este contexto, a partir del articulo 274 y siguientes del COESCOP se prescriben las
disposiciones especificamente relacionadas con los cuerpos de bomberos y su autonomia. Asi,
respecto de la estructura de la carrera de su personal y sus niveles de gestion, resultan relevantes
las normas contenidas en los articulos 280, 281 y 282 ibidem puesto que establecen la

7 Resolucion SGR-017-2023, publicada en el Registro Oficial No. 361 de 26 de julio de 2023.
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conformacion y atribuciones del Comité de Administracion y Planificacion de dichas entidades
de seguridad ciudadana.

Mediante el pronunciamiento contenido en el oficio No. 11983, de 25 de junio de 2025, la
Procuraduria General del Estado analiz6 y concluy¢ lo siguiente:

“(...)

2.1. Naturaleza juridica de los Cuerpos de Bomberos y del Comité de Administracion
y Planificacion.-

(...)

En el literal c) del numeral 5 de su articulo 2 COESCOP -norma posterior al
COOTAD, se incluyen a los cuerpos de bomberos dentro de su ambito de aplicacion
como entidades complementarias de seguridad de los GAD municipales y
metropolitanos. Concordante, el articulo 4 ibidem dispone que sus normas constituyen

el régimen especial para dichas entidades, v que, en lo no previsto, ‘se aplicara

supletoriamente la ley que regula el servicio publico’ (el subrayado me corresponde).

(..)

De lo expuesto se observa que: i) la gestion de los servicios de prevencion, proteccion,
socorro y extincion de incendios es de competencia exclusiva de los GAD municipales;
ii) los cuerpos de bomberos, aunque se encuentran adscritos a los GAD municipales,

cuentan con autonomia administrativa, financiera presupuestaria y operativa, iii)

conforme el articulo 218 del COESCOP, los cuerpos de bomberos son responsables de
brindar atencion apoyo, coordinacion, socorro, rescate, atencion prehospitalaria y
respuesta ante desastres y emergencias;, y, iv) el Comité de Administracion y
Planificacion es el organo competente para la aprobar la planificacion estratégica, el

presupuesto institucional vy su ejecucion, sin que la normativa vigente prevea la

intervencion de los GAD municipales en dicho proceso (el subrayado me corresponde).

(...)

2.2. Ambito de aplicacion de la Resolucion SGR-017-2023.-

(...)

En consecuencia: i) la SGR, en su calidad de organo rector nacional del Sistema
Nacional de Gestion de Riesgos, emitio la Resolucion No. 017-2023, que es de
obligatorio cumplimiento para los cuerpos de bomberos de todo el pais; (...); ii) la
planificacion de carrera, niveles de gestion, estructura organizacional de los Cuerpos

de Bomberos debe ser aprobada por cada entidad, a través de su respectivo Comité de
Administracion y Planificacion; y, iii) en los casos en que el nivel directivo esté
conformado por bomberos y voluntarios en funciones, se aplicard lo dispuesto en las
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ordenanzas seccionales correspondientes (énfasis y subrayado corresponde al texto
original).

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la primera consulta, se concluye que el Cuerpo de
Bomberos (...), deben someterse obligatoriamente a lo dispuesto en la Resolucion SGR-

2017-2023 (...). Esta normativa regula aspectos relativos a la categorizacion,

planificacion de la carrera, niveles de gestion y estructura de puestos y mandos (...).

(...) se determina que corresponde a los Cuerpos de Bomberos, a través de su Comité

de Administracion y Planificacion, aprobar la estructura organizacional institucional

().

En consecuencia (...), se concluye que es competencia del Comité de Administracion y

Planificacion aprobar la planificacion estratégica institucional, la cual incluye el

funcionamiento operativo y podra incorporal el Plan de Carrera de los Cuerpos de

Bomberos, de acuerdo con lo previsto en los articulos 281 y 282 del Codigo Organico
de Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico (...), asi como la normativa

7

interna que para el efecto emita dicho comité” (el subrayado me corresponde).

Por otro lado, mediante el pronunciamiento contenido en el oficio No. 13568, de 17 de junio de
2013, este organismo manifesto:

“(...)

De la normativa constitucional y legal citada, se desprende que es competencia
exclusiva de los gobiernos municipales la gestion de los servicios de prevencion,

proteccion, socorro y extincion de incendios, para lo cual los cuerpos de bomberos del

pais funcionardn como entidades adscritas a dichas municipalidades, con autonomia

administrativa y financiera, presupuestaria y operativa (...).

(...)

El marco general que regula el servicio publico se encuentra previsto en la Ley
Organica del Servicio Publico, LOSEP, que en su articulo 3 establece la aplicacion
obligatoria de sus disposiciones, en materia de recursos humanos y remuneraciones, en

toda la administracion publica, que comprende, entre otras, de: ‘2. Las entidades que

integran el régimen autonomo descentralizados y regimenes especiales’.

(...)

Tengase en cuenta que, conforme el inciso tercero del articulo 62 de la LOSEP ‘En el
caso de los Gobiernos Autonomos Descentralizados, sus entidades y regimenes
especiales, disefiardn y aplicaran su propio subsistema de clasificacion de puestos’, lo

cual concuerda con el inciso tercero del articulo 163 de su Reglamento General que
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prevé igual facultad para dichos gobiernos y adicionalmente dispone que observaran:

‘(...) la normativa general que emita el Ministerio de Relaciones Laborales, respetando

la estructura de puestos, grados v grupos ocupacionales asi como los techos y pisos

remunerativos que se establezcan en los respectivos acuerdos emitidos por el Ministerio

de Relaciones Laborales. En todo momento, los gobiernos autonomos descentralizados

aplicaran esta normativa considerando su real capacidad econémica.

En el caso que motiva su consulta, la planificacion institucional del talento humano del

Cuerpo de Bomberos de la ciudad de Cariamanga, en el que se incluira la clasificacion

de puestos, corresponde aprobar mediante ordenanza al organo legislativo del

Gobierno Autonomo Descentralizado del Canton Calvas.

En el contexto anterior, de conformidad con los articulos 354 y 360 del Codigo

Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, corresponde a

los gobiernos autonomos descentralizados, en ejercicio de su autonomia administrativa,

regular mediante ordenanza la administracion del sistema integrado de desarrollo del

talento humano, por lo que, en atencion a los términos de su consulta se concluye que

es competencia del organo legislativo del Gobierno Autonomo Descentralizado del

Canton Calvas, regular mediante ordenanza la planificacion del Talento Humano del

Cuerpo de Bomberos de Cariamanga, de conformidad con lo dispuesto en el inciso final
del articulo 56 de la Ley Organica del Servicio Publico el cual prevé que los gobiernos

autonomos descentralizados, sus entidades v regimenes especiales, tendran su propia

planificacion anual del talento humano, la misma que debe ser sometida a aprobacion

del respectivo organo legislativo.

Conforme a los articulos 62 de la Ley Organica del Servicio Publico y 163 de su
Reglamento General, correspondera al Gobierno Municipal del Canton Calvas disefiar

y aplicar su propio subsistema de clasificacion de puestos, observando para el efecto,

la normativa general, la estructura de puestos, grados y grupos ocupacionales, los

techos y pisos remunerativos que emita el Ministerio de Relaciones Laborales y en
funcion de su real capacidad economica. (...)” (1o subrayado me corresponde).

De lo expuesto, se desprende que: i) el COESCOP regula la organizacion y funcionamiento de
los Cuerpos de Bomberos del pais, y establece los regimenes de carrera profesional y
administrativa, asi como el régimen disciplinario de su personal; i) segin su articulo 4, el
COESCOP constituye un régimen juridico especial aplicable a dichas entidades, sin perjuicio de
la aplicacion supletoria de la LOSEP en los aspectos no previstos en dicho cuerpo normativo;
iii) si bien los Cuerpos de Bomberos son entidades adscritas a los Gobiernos Auténomos
Descentralizados municipales, cuentan con autonomia administrativa, financiera, presupuestaria
y operativa, siendo el Comité de Administraciéon y Planificacién el 6rgano competente para
aprobar la planificacion estratégica institucional, el presupuesto y su ejecucion; iv) en tal virtud,
en lo relativo a la organizacion institucional, planificacion de la carrera, niveles de gestion y
estructura de mandos, los Cuerpos de Bomberos deben sujetarse al régimen previsto en el
COESCOP, a la normativa emitida por el ente rector en materia de gestion de riesgos y a la
regulacion interna que, en el &mbito de sus competencias, emita su Comité de Administracion y
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Planificacion; v) no obstante, en materia de talento humano, y particularmente en lo relativo a la
clasificaciéon de puestos y régimen remunerativo, los Cuerpos de Bomberos se encuentran
comprendidos dentro del ambito de aplicacion de la LOSEP, debiendo disefiar y aplicar su
propio subsistema de clasificacion de puestos, observando la normativa general que emita el
ente rector del trabajo, conforme lo disponen los articulos 62 de la LOSEP y 163 de su
Reglamento General; y, vi) corresponde a los Gobiernos Auténomos Descentralizados regular,
mediante ordenanza, la planificacion del talento humano de los Cuerpos de Bomberos en
armonia con el régimen especial previsto en el COESCOP y las decisiones adoptadas por el
Comité de Administracion y Planificacion, asi como con la normativa general emitida por el
Ministerio del Trabajo.

2.2. Aplicacién de la normativa emitida por el Ministerio de Trabajo en relacién con los
Cuerpos de Bomberos y la supletoriedad de la LOSEP en materia de talento humano. -

El articulo 151 de la CRE y el numeral 1 del articulo 154 ibidem contemplan entre las
atribuciones de los ministros de Estado: “Ejercer la rectoria de las politicas publicas del area a
su cargo y expedir los acuerdos y resoluciones administrativas que requiera su gestion”.

El articulo 3 de la LOSEP establece que sus disposiciones, en principio, “son de aplicacion
obligatoria, en materia de recursos humanos y remuneraciones, en toda la administracion

publica, (...)”; vy, su inciso sexto establece:

“Las escalas remunerativas de las entidades que integran el régimen autonomo

descentralizado y regimenes especiales, se sujetaran a su real capacidad economica y

no excederan los techos y pisos para cada puesto o grupo ocupacional establecidos por
el Ministerio del Trabajo, en ningun caso el piso serd inferior a un salario bdsico

unificado del trabajador privado en general” (el subrayado me corresponde).

Por su parte, en cuanto a las competencias del Ministerio de Trabajo (en adelante “MDT”), el
literal a) del articulo 51 de la LOSEP determina: “a) Ejercer la rectoria en materia de
remuneraciones del sector publico, y expedir las normas técnicas correspondientes en materia
de recursos humanos, conforme lo determinado en esta ley”. El ultimo inciso de la referida
norma afiade:

“Corresponde a las unidades de administracion del talento humano de los gobiernos
autonomos descentralizados, sus entidades y regimenes especiales, la administracion
del sistema integrado de desarrollo del talento humano en sus instituciones, observando
las normas técnicas expedidas por el Ministerio del Trabajo como organo rector de la

materia. Dependeran administrativa, orgdnica, funcional y economicamente de sus
respectivas instituciones. (...)” (el subrayado me corresponde).

Adicionalmente, el articulo 62 de la LOSEP prevé que el MDT disefiara el subsistema de
clasificacion de puestos para las entidades sujetas a dicha ley; sin embargo, su inciso final aclara
expresamente que ‘“los Gobiernos Autonomos Descentralizados, sus entidades y regimenes
especiales, disefiardn y aplicardn su propio subsistema de clasificacion de puestos”.
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En concordancia, respecto de los principios y fundamentos del subsistema de clasificacion de
puestos, el tercer inciso del articulo 163 del RGLOSEDP sefiala lo siguiente:

“En el caso de los Gobiernos Autonomos Descentralizados, sus entidades y regimenes
especiales, disefiaran y aplicaran su propio subsistema de clasificacion de puestos,
observando la normativa general que emita el Ministerio del Trabajo, respetando la
estructura de puestos, grados y grupos ocupacionales, asi como los techos y pisos

remunerativos que se establezcan en los respectivos acuerdos emitidos por el Ministerio
del Trabajo. En todo momento, los Gobiernos Autonomos Descentralizados aplicardn
esta normativa considerando su real capacidad economica” (el subrayado me

corresponde).

En este contexto, el articulo 1 de la NTSCPSP sefiala que su objeto es “establecer la
metodologia y procedimientos de cardcter técnico que permitan a las Unidades de
Administracion del Talento Humano - UATH o quien hiciere sus veces, de las instituciones del
Estado comprendidas en el admbito de la Ley Orgdnica del Servicio Publico - LOSEP, elaborar
y mantener actualizado el manual de descripcion, valoracion y clasificacion de puestos
institucional” (énfasis anadido).

El articulo 2 ibidem reitera que sus disposiciones son obligatorias para las entidades
establecidas en el articulo 3 de la LOSEP; sin embargo, indica en su inciso final que: “Las
instituciones que se encuentren fuera de este ambito podran observar los lineamientos
establecidos en la presente Norma Técnica”.

Ahora bien, el alcance de esta ultima disposicion no puede analizarse de manera aislada, sino en
armonia con el régimen juridico aplicable a los Cuerpos de Bomberos. En efecto, conforme se
examind en el acdpite anterior, tales entidades se encuentran sometidas al régimen especial
previsto en el COESCOP; no obstante, ello no excluye la aplicacion supletoria de la LOSEP en
los aspectos no regulados por dicha ley organica y la consecuente observancia de la normativa
general emitida por el Ministerio del Trabajo en las materias en las que la LOSEP y el
COESCOP remiten a la rectoria de dicha cartera de Estado.

Al respecto, mediante el pronunciamiento contenido en el oficio No. 07216, de 27 de diciembre
de 2019, esta Procuraduria analizé y concluy¢ lo siguiente:

“(...)

De los articulos citados se desprende que la gestion de los servicios de prevencion,
proteccion, socorro y extincion de incendios es una competencia de los GAD
municipales, que se realiza a través de los cuerpos de bomberos, que son entidades
adscritas a dichos gobiernos segun lo prescribe, en forma concordante, los articulos
140 del COOTAD y 274 del COESCOP, y funcionan con autonomia administrativa,
financiera, presupuestaria y operativa.
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(...)

Sin desconocer las facultades normativas propias de los Cuerpos de Bomberos, la

Disposicion General Décima Primera del COESCOP expresamente establece que los

GAD metropolitanos v municipales, en coordinacion con el ministerio rector del

trabajo, en base a estudios técnicos, ‘podran realizar variantes a las estructuras de

carrera del personal de sus respectivas entidades complementarias de seguridad’, para

adecuarlas a sus necesidades y capacidad institucional, manteniendo los parametros

generales establecidos en ese codigo.

(...)

En tal contexto es oportuno considerar, adicionalmente, que de conformidad con el
articulo 244 del COESCOP, las facultades locales de rectoria y regulacion de las
entidades complementarias de seguridad son competencia de los GAD, a los cuales la

ley confiere la calidad de entes rectores locales, y expresamente otorga atribucion para

expedir los reglamentos que regulen la estructuracion o reestructuracion de las

carreras de personal, sus organos numéricos, planes de carrera, ingreso, formacion,

ascensos y evaluaciones de sus respectivas entidades complementarias de seguridad,

asi_como realizar las variantes a las estructuras del personal, en coordinacion el

Ministerio del Trabajo.

3. Pronunciamiento. —

Considerando que, de conformidad con los articulos 140 del COOTAD, 2, 4 y 274 del
COESCOP, los cuerpos de bomberos son entidades complementarias de seguridad
adscritas a los GAD municipales y metropolitanos, al estar sujetos al régimen juridico
especial establecido por el COESCOP, les es aplicable su Disposicion Transitoria

Primera, que confirio a los entes rectores locales, esto es, a los GAD municipales segun

el articulo 244 del mismo codigo, atribucion para expedir los reglamentos que regulen

la estructuracion o reestructuracion, segun corresponda, de las carreras del personal

de esas entidades, sus organicos, planes de carrera, ingreso, formacion, ascensos y
evaluaciones, adecudndolos a ese cuerpo legal ” (el subrayado me pertenece).

En ese contexto, mediante pronunciamiento contenido en el oficio No. 06265, de 15 de octubre
de 2019, este organismo analiz6 y determind lo siguiente:

“(...)

Por su parte, la Disposicion General Décima Primera del COESCOP establece que los
GAD, con base a estudios técnicos, podran coordinar ante el Ministerio del Trabajo las

variantes de las estructuras de carrera del personal de sus respectivas entidades

complementarias de seguridad para ‘(...) adecuarlas a sus necesidades y capacidad

institucional, manteniendo los parametros generales establecidos en (ese) Codigo’.
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Concordante, la Disposicion Transitoria Primera del COESCOP determino que, en

ciento ochenta dias contados desde la fecha de su entrada en vigencia, los entes
rectores nacionales y locales de las entidades de seguridad, expediran los reglamentos

que regulen la estructuracion o reestructuracion, entre otros, de las carreras de

personal, agregando que ‘Hasta que se expidan los reglamentos se aplicard las
disposiciones de este Codigo en el sentido mas favorable a las y los servidores de las
entidades de seguridad, sin afectar o suspender la calidad de sus servicios’ (énfasis y
subrayado me corresponden).

De lo expuesto se observa que, los entes rectores de las entidades de seguridad

ciudadana y orden publico deben expedir sus propios reglamentos que regulen la

estructuracion, considerando que, hasta que eso ocurra, se aplicard la normativa

prevista por el COESCOP en el sentido mas favorable para los servidores de dichas

entidades (el subrayado me pertenece).
En este punto es necesario considerar que el articulo 4 del COESCOP establece que, en
los aspectos no previstos en dicho régimen, ‘se aplicara supletoriamente la ley que

regula el servicio publico’.”

Por su parte, mediante pronunciamiento contenido en el oficio No. 07811, de 7 de febrero de
2020, la Procuraduria reiterd que:

“2.1.3. Cuerpos de Bomberos. —

(...)

Las facultades locales de rectoria, planificacion regulacion, gestion y control de las
entidades complementarias de seguridad, de acuerdo con el articulo 244 del

COESCOP, son competencia de los GAD municipales y metropolitanos, v se deben

enmarcar en las normas del referido codigo.

De la normativa transitoria citada se desprende que, una vez que los entes rectores

nacionales y locales de las entidades de seguridad hayan expedido los reglamentos que

regulen la estructuracion o reestructuracion de las carreras de personal de dichas

entidades, adecuandolos a la normativa prevista en el COESCOP, se deben aprobar los

estatutos orgdnicos v funcionales por parte de las respectivas autoridades de dichas

entidades de seguridad.

(...)

3.- Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de su tercera consulta se concluye que, de conformidad con
las Disposiciones Transitorias Primera y Cuarta del COESCOP, corresponde a los

GAD municipales, en calidad de entes rectores locales de las entidades de seguridad
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adscritas a ellos, expedir los reglamentos que regulen la estructuracion o

reestructuracion de las carreras y personal, sus orgdnicos numéricos, planes de
carrera, ingreso, formacion, ascensos y evaluaciones, adecuandolos al COESCOP asi

como a las disposiciones de la respectiva institucion rectora nacional de las entidades
complementarias de seguridad y del MDT” (El subrayado me pertenece).

Finalmente, mediante oficio No. 03549, de 7 de septiembre de 2023, este organismo expuso
que:

“2.1. Ambito de aplicacion del COESCOP y pronunciamiento previo sobre la
aplicacion de sus disposiciones transitorias primera segunda y cuarta. —

(...)

Al respecto, el articulo 4 ibidem establece un régimen juridico especial aplicable a las

entidades de seguridad, que comprende las disposiciones del COESCOP y sus
reglamentos, asi como ‘En todos los aspectos no previstos en dicho régimen se aplicard
supletoriamente la ley que regula el servicio publico’. Para tal efecto, el inciso segundo
del articulo en mencion seiiala que: ‘Las escalas remunerativas y los ingresos

complementarios de las entidades regidas por este Codigo se sujetaran a las politicas y
normas _establecidas por el ente rector nacional del trabajo’ (El subrayado me
corresponde).

(...)

De lo expuesto se desprende que: i) el COESCOP regula la organizacion,

funcionamiento institucional, regimenes de carrera profesional y administrativo-
disciplinario del personal de las entidades de seguridad ciudadana y orden publico, y

su_cumplimiento es obligatorio en todo el territorio nacional, entre ellos, para los

cuerpos de bomberos; ii) el régimen juridico especial aplicable a las entidades de
seguridad comprende las disposiciones del COESCOP y sus reglamentos y, de manera

supletoria, la LOSEP; iii) la SGR y los GADS son los entes rectores nacional y locales,
respectivamente, de los cuerpos de bomberos; y, iv) hasta que se cumplan las
obligaciones previstas en la DTI, DT2 y DT4 del COESCOP, corresponde a las
entidades de seguridad aplicar ese codigo en el sentido mas favorable a los servidores
de las entidades de seguridad, sin afectar o suspender la calidad de sus servicios.

(...)
3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de sus consultas se concluye que, de conformidad con lo

previsto en los articulos 1, 2, 4 y la Disposicion Final unica del Cédigo Organico de las
Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico, ese codigo es aplicable para

regular la organizacion, funcionamiento institucional, regimenes de carrera
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profesional v administrativo-disciplinario del personal de las entidades de seguridad

ciudadana y orden publico, entre ellas, los Cuerpos de Bomberos, sin perjuicio de que,
mientras se cumplan las condiciones de aplicabilidad contenidas en sus Disposiciones

Transitorias Primera, Segunda y Cuarta, los Cuerpos de Bomberos cuyo nivel directivo

esté conformado por bomberos voluntarios en funciones a la fecha, puedan regularse

de acuerdo con las Ordenanzas Seccionales que rigen su funcionamiento, segun lo

establecido en la Disposicion General Cuarta de la Resolucion No. 017-2023”.

Del analisis efectuado se desprende que: i) el MDT tiene competencia para emitir los actos
administrativos y normativos necesarios para ejercer su competencia de rectoria en materia de
remuneraciones del sector publico, asi como expedir las normas técnicas correspondientes en
materia de recursos humanos, segiin lo determina la LOSEP; ii) si bien los Gobiernos
Auténomos Descentralizados, sus entidades y regimenes especiales disefian y aplican su propio
subsistema de clasificacion de puestos, deben hacerlo observando la normativa general emitida
por el Ministerio del Trabajo, respetando la estructura de puestos, grados y grupos
ocupacionales, asi como los techos y pisos remunerativos fijados por dicha cartera de Estado;
iii) en materia de talento humano de los Cuerpos de Bomberos, las facultades de rectoria y
regulacion corresponden a los Gobiernos Auténomos Descentralizados respectivos, en su
calidad de entes rectores locales, a quienes les compete expedir los reglamentos que regulen la
estructuracion o reestructuracion de las carreras del personal, sus organicos numéricos, planes
de carrera, ingreso, formacion, ascensos y evaluaciones, en coordinacion con el MDT; iv)
aunque el COESCOP establece un régimen juridico especial para los Cuerpos de Bomberos,
éste no excluye la aplicacion de la LOSEP de forma supletoria ni la observancia obligatoria de
la normativa general expedida por el Ministerio del Trabajo en materia de recursos humanos y
remuneraciones, particularmente cuando se trata de entidades adscritas a Gobiernos Auténomos
Descentralizados y comprendidas dentro del ambito subjetivo del articulo 3 de la LOSEP.

3. Pronunciamiento.

En atencidn a los términos de la consulta se concluye que, de conformidad con los articulos 1, 2,
4, 244 y 274, asi como la Disposicion General Décima Primera y la Disposicién Transitoria
Primera del Cddigo Orgénico de Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico; los
articulos 3, 51 y 62 de la Ley Orgénica del Servicio Publico; el articulo 163 de su Reglamento
General; y, los pronunciamientos emitidos por esta Procuraduria General del Estado citados en
el presente instrumento, los Cuerpos de Bomberos deben observar obligatoriamente el Acuerdo
Ministerial No. MDT-2025-108, que contiene la Norma Técnica del Subsistema de
Clasificacion de Puestos del Servicio Publico, particularmente en lo relativo a la clasificacion de

puestos y al régimen remunerativo.

Sin perjuicio de lo anterior, dicha observancia debe efectuarse en el marco del régimen juridico
especial previsto en el COESCOP, respetando la autonomia administrativa, financiera,

presupuestaria y operativa de los Cuerpos de Bomberos, asi como las competencias del Comité

de Administracion y Planificacion y del Gobierno Auténomo Descentralizado correspondiente.
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En consecuencia, la aplicacion del referido acuerdo ministerial no implica la sustitucion de las
competencias propias de los organos institucionales de los Cuerpos de Bomberos ni de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados, sino su integracion dentro del marco normativo

vigente, en lo que resulte pertinente.

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
[E 5k 0|

ZFFirmdo el ectroni canent e por
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¥, Val i dar Gni camente con Fi rmaEC

O[Skt .
Rodrigo Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE
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Quito, D.M., 17 de abril de 2026

Magister

Yuri Jessica Colorado Marquez

Presidenta

ASOCIACION DE MUNICIPALIDADES ECUATORIANAS (AME)
Ciudad.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. AME-P-2026-0152-0O, de 12 de febrero de 2026, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se reformularon las
consultas inicialmente planteadas con memorando No. AME-P-2026-0092-M, de 3 de febrero
de 2026, en los siguientes términos:

“PREGUNTA PRINCIPAL

Conforme a la Disposicion Transitoria Vigésima Quinta del Codigo Orgdnico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD); al articulo 349
de la Ley Organica Electoral y de Organizaciones Politicas — Codigo de la
Democracia; y al articulo 18 del Estatuto de la Asociacion de Municipalidades
Ecuatorianas, ;existe habilitacion constitucional, legal o estatutaria que permita
prorrogar o extender el periodo de ejercicio de la Presidencia de la AME mas alla de
la mitad del periodo para el cual el Presidente fue electo como Alcalde?

PREGUNTAS COMPLEMENTARIAS

1. De conformidad con el articulo 18 del Estatuto de la AME y la Disposicion
Transitoria Vigésima Quinta del COOTAD y articulo 349 de la Ley Organica
Electoral y de Organizaciones Politicas — Codigo de la Democracia, que reconoce
periodos fijos para los alcaldes, ;debe entenderse que el periodo de ejercicio del
Presidente o Presidenta de la AME se computa desde el inicio del periodo
constitucional como Alcalde o desde la fecha de su eleccion por la Asamblea
General?

2. De conformidad con el articulo 349 del Codigo de la Democracia, que regula la
eleccion de autoridades de organizaciones conforme a su normativa interna, ;la
eleccion realizada por la Asamblea General puede modificar o extender el
periodo mdximo fijado expresamente en el articulo 18 del Estatuto de la AME?
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3. De conformidad con los articulos 9 y 10 del Estatuto de la AME, que establecen
que los miembros del Consejo Nacional durardn dos aiios en sus funciones, y el
articulo 18 del mismo Estatuto, que vincula la duracion del periodo presidencial
a la mitad del periodo para el cual fue electo como Alcalde, ;como deben
interpretarse y armonizarse dichas disposiciones estatutarias para determinar el
plazo de ejercicio de la Presidencia de la AME?

4. ;Cudl es el alcance juridico de la presuncion de legitimidad, ejecutoriedad y
eficacia de los actos administrativos adoptados por autoridades cuyos periodos se
encuentran prorrogados, particularmente cuando durante dicho periodo se
hubieren emitido actos administrativos distintos a la convocatoria a procesos de
renovacion de autoridades?”

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

Las consultas fueron inicialmente planteadas mediante memorando No. AME-P-2026-0092-M,
de 3 de febrero de 2026, ingresado en la misma fecha en el correo institucional de la
Procuraduria General del Estado; posteriormente, éstas fueron reformuladas con oficio No.
AME-P-2026-0152-0, de 12 de febrero de 2026.

Adjunto al oficio de consulta se remitié el informe juridico contenido en memorando No. AME-
DNAJ-2026-0090-M, de 12 de febrero de 2026, suscrito por la Directora Nacional de Asesoria
Juridica, encargada, de la Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas (en adelante, “AME”),
quien sefiald6 como fundamentos juridicos los articulos 239, 253 de la Constitucién de la
Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE™); 9 y Disposicion Transitoria Vigésimo Quinta del
Codigo Organico de Organizacion, Autonomia y Descentralizacion® (en adelante, “COOTAD”);
349 de la Ley Orgénica Electoral Codigo de la Democracia® (en adelante, “Cédigo de la
Democracia™);y, 9, 10 y 18 del Estatuto de la Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas® (en
adelante, “Estatuto de la AME”), y concluy¢ lo siguiente:

“V. Criterio Juridico

' CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre 2008; iltima reforma publicada en el Tercer Suplemento del
Registro Oficial 568 de 30 de mayo de 2024.

> COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre 2010; tltima reforma publicada en el
Registro Oficial 96 de 03 octubre de 2025.

? Cédigo de la Democracia, publicado en el Suplemento del Registro Oficial 578 de 27 de abril 2009; vltima reforma publicada en
el Segundo Suplemento del Registro Oficial 88 de 24 de julio de 2025.

* Estatuto de la AME, publicado en el Registro Oficial 674 de 2 de abril de 2012, ultima reforma publicada en el Suplemento del
Registro Oficial 537 de 3 de abril de 2024.
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El ejercicio de los cargos de dignidades se rige por el periodo de tiempo establecido en
la Constitucion, la ley o los estatutos correspondientes. Dicho periodo es independiente
de la fecha de posesion, la cual constituye unicamente un acto formal de inicio de
funciones. La seguridad juridica exige que los plazos se respeten conforme a la norma,
evitando interpretaciones que alteren la duracion de los mandatos.

En el caso de la Presidencia de la Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas, el
periodo de ejercicio debe computarse desde el inicio del periodo como Alcalde y concluir
al cumplirse la mitad del mismo, conforme al articulo 18 del Estatuto. Esto es de mayo a
mayo, concluyente la actual Presidenta en mayo de 2027.

Por otra parte, al existir una contradiccion normativa en el mismo estatuto es importante
aclarar la aplicacion correcta de la norma respecto del cual debe ser considerado
unicamente la mitad del periodo del alcalde electo sin prorrogas.

La coexistencia de disposiciones estatutarias que establecen distintos criterios
temporales para el ejercicio de cargos vinculados entre si refuerza la necesidad de
interpretar el Estatuto de manera armonica y conforme a los principios de legalidad y
seguridad juridica, evitando interpretaciones extensivas que permitan la alteracion o

>

prorroga de los periodos de ejercicio.’
2. Analisis.

Con el proposito de facilitar el estudio del tema planteado en las consultas, el andlisis se
estructura en los siguientes puntos: i) Naturaleza juridica y organizacion de la AME; vy, ii)
Régimen propio de la AME.

2.1. Naturaleza juridica y organizacion de la AME. -

Los articulos 82 y 226 de la CRE, en su orden, consagran 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. De acuerdo
con lo previsto en el articulo 238 ibidem, los gobiernos auténomos descentralizados gozan de
“autonomia politica, administrativa y financiera, y se regiran por los principios de solidaridad,
subsidiariedad, equidad interterritorial, integracion y participacion ciudadana”

En relacion con dichas entidades, el articulo 1 del COOTAD sefiala que “Este Codigo establece
la organizacion politico-administrativa del Estado ecuatoriano en el territorio: el régimen de
los diferentes niveles de gobiernos autonomos descentralizados y los regimenes especiales, con
el fin de garantizar su autonomia politica, administrativa y financiera”.
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Por su parte, el articulo 313> del referido Codigo prevé que “Los gobiernos auténomos
descentralizados, en cada nivel de gobierno, tendrdn una entidad asociativa de cardcter
nacional, de derecho publico, con personeria juridica, autonomia administrativa y financiera y
patrimonio propio. Para este fin, los gobiernos autonomos descentralizados respectivos
aprobaradn en dos debates de la asamblea general su propio estatuto”.

Dichas entidades asociativas, en lo principal, velaran “porque se preserve la autonomia de los
gobiernos autéonomos correspondientes”, asi como representardn ‘“los intereses comunes
institucionales, garantizando la participacion de las funciones ejecutiva y legislativa de los
gobiernos autonomos descentralizados correspondientes”, seguin lo previsto en los literales a) y
b) del articulo 314 del COOTAD.

Asimismo, en cuanto a su organizacion, el articulo 315 ibidem prevé que “Las entidades
tendran la denominacion y los organismos directivos que se sefialen en el estatuto
correspondiente” y deberan promover la democracia interna y participacion de todos sus
miembros (énfasis afiadido).

En este contexto, surge la AME, entidad que se rige por su Estatuto. Asi entonces, considerando
que el precitado articulo 315 del COOTAD proscribe que el funcionamiento de tales entidades
asociativas se rige fundamentalmente conforme su estatuto, corresponde referir el contenido del
Estatuto de la AME.

El articulo 1 del Estatuto de la AME define a esta entidad como “institucion publica, autonoma
y permanente, creada por ley para la representacion, asistencia y coordinacion de las
municipalidades del Ecuador destinada a promover la democracia interna, la solidaridad, la
representacion y la participacion de todos sus miembros, goza de personalidad juridica, de
derecho publico y patrimonio propio”, cuya integracion se compone de “fodos los gobiernos
autonomos descentralizados municipales de la Republica incluidos los Distritos
Metropolitanos y los que se lleguen a conformar de acuerdo a la facultad determinada en el
COOTAD, representadas por su Alcalde o Alcaldesa” (énfasis anadido).

El articulo 5 ibidem establece que la Asamblea General constituye la maxima autoridad de la
AME, y se encuentra integrada por los gobiernos autéonomos descentralizados municipales y
distritos metropolitanos, representados por sus alcaldes, vicealcaldes o delegados.

Entre las atribuciones asignadas a dicho organismo, los literales c), f) y h) del articulo 8 sefalan:

“c) Elegir al Presidente de la Asociacion y al Comité Ejecutivo;

(...) ) Expedir, reformar e interpretar el presente estatuto;

(...) h) Ejercer cualquier otra facultad o atribucion que no haya sido asignada al Comité
Ejecutivo y al Director Ejecutivo (...)” (énfasis anadido).

’ Reformado por el Art. 20 de la Ley Reformatoria al COOTAD, publicada en el Suplemento del Registro Oficial 166 de 21 de enero
de 2014.
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El articulo 9 del estatuto de la AME prescribe que “El Consejo Nacional de la Asociacion de
Municipalidades Ecuatorianas estara constituido por los miembros del Comité Ejecutivo, los
presidentes regionales y los presidentes de las asociaciones provinciales”, y el articulo 10
afade que “Los miembros del Consejo Nacional durardn dos afios en sus funciones y podran
ser reelectos” (énfasis afiadido).

Por otra parte, el articulo 18 del Estatuto de la AME sefiala que: “El Presidente o la Presidenta
de la Asociacion, serd elegido por la Asamblea General de entre sus miembros. El Presidente o
la Presidenta, durard en el ejercicio de sus funciones la mitad del periodo para el cual fue
electo como Alcalde y podra ser reelecto consecutivamente por una sola vez” (énfasis
anadido).

De lo expuesto se desprende que: i) la AME es una entidad asociativa nacional que agrupa a
todos los gobiernos auténomos descentralizados municipales y distritos metropolitanos del
Ecuador, representados a través de los alcaldes o sus delegados; ij) la organizacion y
funcionamiento de la AME se rige principalmente por su Estatuto, aprobado por su Asamblea
General, organismo al cual — como méxima autoridad — corresponde la interpretacion o reforma
de dicho instrumento; iii) el Presidente de la AME sera elegido por la Asamblea General de
entre sus miembros; ejercera sus funciones por un periodo equivalente a la mitad del tiempo
para el cual fue elegido como alcalde, con la posibilidad de ser reelecto consecutiva por una sola
vez; iv) para ser elegido Presidente de la AME es necesario que la persona mantenga la calidad
de alcalde o alcaldesa, por cuanto la integracion de dicha entidad se encuentra conformada por
los gobiernos auténomos descentralizados municipales representados a través de éstas
autoridades; en consecuencia, el ejercicio de funciones directivas exige la conservacion de tal
calidad.

2.2. Distincion entre régimen de las organizaciones politicas previsto en el Codigo de la
Democracia con el aplicable a la AME. -

El articulo 59 del COOTAD define al alcalde o alcaldesa como la “primera autoridad del
ejecutivo del gobierno autonomo descentralizado municipal, elegido por votacion popular de
acuerdo con los requisitos y regulaciones previstas en la ley de la materia electoral” (énfasis
anadido).

En concordancia, el articulo 90 del Codigo de la Democracia advierte que “Las elecciones de
gobernadoras o gobernadores regionales, consejeras y consejeros regionales, prefectas o
prefectos y viceprefectas o viceprefectos provinciales, alcaldesas o alcaldes distritales y
municipales, concejalas o concejales distritales y municipales, y vocales de las juntas
parroquiales rurales se realizardn cada cuatro afios y no serdn concurrentes con las elecciones
nacionales” (énfasis afiadido).
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En adicién a lo referido, el inciso tercero del articulo 91 del Cédigo de la Democracia sefiala
que los alcaldes “distritales y municipales (...) y los concejales distritales y municipales (...) se
posesionardn y entraran en funciones el catorce de mayo del afio de su eleccion”.

En este punto es importante seflalar que la Disposicion Transitoria Vigésima Quinta del
COOQTAD aclara que las “Elecciones de prefectos o prefectas, viceprefectos o viceprefectas,
alcaldes o alcaldesas y vocales de juntas parroquiales.- Por disposicion constitucional y con el
fin de que las elecciones nacionales y locales no sean concurrentes, los siguientes dos periodos
de los prefectos o prefectas, viceprefectos o viceprefectas, alcaldes o alcaldesas metropolitanas
y municipales, concejales o concejalas metropolitanas y municipales; asi como los y las
vocales de las juntas parroquiales rurales; por ésta y la proxima ocasion, concluirdn sus
periodos el dia 14 de mayo de 2014 y el dia 14 de mayo de 2019 (énfasis anadido).

En tal sentido, las alcaldesas o alcaldes son autoridades electas por eleccion popular por un
periodo de cuatro afos, sujetas a los pardmetros y condiciones previstos en el Codigo de la
Democracia para su postulacion y eleccion.

Por otra parte, las preguntas hacen también referencia al articulo 349 del Coédigo de la
Democracia, que forma parte de la Seccion III que regula la “DEMOCRACIA INTERNA DE
LAS ORGANIZACIONES POLITICAS”, prescribe lo siguiente:

“Art. 349.- La eleccion de las autoridades de la organizacion politica se realiza
conforme a lo que disponga el estatuto o el régimen orgdnico, al menos cada cuatro anios
v en las modalidades prescritas en este capitulo, siguiendo los principios constitucionales
v la normativa interna de la organizacion. Las autoridades y directivos de las
organizaciones politicas podran ser reelectos consecutivamente, por una sola vez”
(énfasis afiadido).

Al respecto, es preciso distinguir el alcance de las organizaciones politicas contempladas en el
Cddigo de la Democracia. Asi, el articulo 312 del referido instrumento, detalla:

“Art. 312.- Las organizaciones politicas tienen por funciones de obligatorio
cumplimiento, las siguientes:

1. Representar a las diferentes posiciones e intereses que se expresan en la sociedad.

2. Seleccionar y nominar candidatos para puestos electivos.

3. Movilizar y promover la participacion de la ciudadania en los asuntos publicos.

4. Ejercer legitima influencia en la conduccion del Estado a través de la formulacion de
politicas y el ejercicio de la oposicion.

5. Formar a todas y todos sus miembros para el ejercicio de funciones publicas en
cualquier nivel del gobierno.

6. Contribuir en la formacion ciudadana y estimular la participacion del debate publico.
7. Las demds permitidas por la ley” (énfasis afiadido).
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Complementariamente, la Codificacion al Reglamento para la Democracia Interna de las
Organizaciones Politicas® (en adelante “RDIOP”), expedido por el Consejo Nacional Electoral,
dispone en su articulo 1 que “El presente Reglamento norma los procedimientos que deberdn
adoptar las organizaciones politicas para la eleccion de autoridades internas y candidatas/os a
dignidades de eleccion popular” (énfasis anadido).

Por lo cual, se desprende que las organizaciones politicas se encuentran sujetas a lo previsto en
el Cédigo de la Democracia, y al RDIOP, inclusive respecto a la forma de eleccion de sus
autoridades internas. No obstante, es menester destacar que la naturaleza juridica de la AME no
es igual a la de una organizacion politica por cuanto la AME es una entidad creada por el
COOTAD para la representacion y coordinacioén institucional de los gobiernos auténomos
descentralizados municipales, mientras que las organizaciones politicas, de acuerdo con el
Codigo de la Democracia, tienen como finalidad representar posiciones ideoldgicas, seleccionar
candidatos y participar en procesos electorales, funciones que no forman parte de las
competencias ni del objeto institucional de la AME; en consecuencia, no corresponde a ésta la
aplicacion del régimen de democracia interna previsto en el Codigo de la Democracia.

De lo manifestado se concluye que: i) los alcaldes o alcaldesas constituyen la primera autoridad
del organo ejecutivo de los gobiernos autéonomos descentralizados municipales y distritales,
electos por voto popular para un periodo de cuatro afios; ii) las organizaciones politicas se rigen
por el Coédigo de la Democracia y tienen como finalidad, entre otras, la seleccion e inscripcion
de candidatos para cargos de eleccidon popular; iii) el régimen de organizacion y seleccion de
directivos internos de las organizaciones politicas se encuentra establecido en el Cddigo de la
Democracia, el RDIOP y el estatuto de cada una de éstas; iv) el articulo 349 del Codigo de la
Democracia no es aplicable a la AME, por cuanto dicha disposicion regula a las organizaciones
politicas, condicion que no corresponde a la naturaleza juridica de la AME.

3. Pronunciamiento.

En atencidn al analisis juridico precedente, respecto de la “Pregunta Principal”y de la primera,
segunda y tercera “Preguntas Complementarias” se concluye que el articulo 349 de la Ley
Organica Electoral y de Organizaciones Politicas — Cédigo de la Democracia no es aplicable a
la AME por cuanto dicha entidad no constituye una organizacion politica en los términos

previstos en ese cuerpo normativo, sino una entidad asociativa de derecho publico regida por el

Cdédigo Organico de Organizacidon Territorial, Autonomia y Descentralizacién y por su propio

Estatuto.

En tal virtud, el régimen aplicable para la eleccion, duracion y ejercicio de la Presidencia de la
AME es el previsto en su Estatuto, que en su articulo 18 establece de manera expresa que el
Presidente o Presidenta ejercera sus funciones por un periodo equivalente a la mitad del tiempo

 RDIOP, publicado en el Tercer Suplemento del Registro Oficial 61 de 12 de mayo 2022.
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para el cual fue electo como alcalde — que se computard desde el inicio del periodo como

alcalde o alcaldesa —, sin contemplar la posibilidad de prorroga o extension de dicho periodo.

Por otra parte, de acuerdo con el literal f) del articulo 8 del Estatuto de la AME, la Asamblea
General tiene la facultad para reformar el Estatuto de la Asociacion de Municipalidades
Ecuatorianas en el cual se modifique o extienda el periodo maximo previsto en el articulo 18

ibidem.

Finalmente, respecto de la “Cuarta Consulta Complementaria”, esta Procuraduria se abstiene

de emitir pronunciamiento, por cuanto la misma no se refiere a la inteligencia o aplicacion de
una norma juridica especifica, sino que implica el analisis de efectos juridicos de actuaciones

concretas, lo cual excede las competencias consultivas previstas en el numeral 3 del articulo 237
de la Constitucion de la Republica del Ecuador, en concordancia con los articulos 3 letra f) y 13
de la Ley Organica de la Procuraduria General del Estado.

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,

con FirmaEC

Rodrigo Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE
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Oficio N° 16418

QuitoDM., 2 3 ABR 2026

Abogada

Marissa Elena Pendola Solorzano

Secretaria General Administrativa y de Gestién Inmobiliaria del Sector Pablico
PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA

Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. SETEGISP-SETEGISP-2026-0029-0, de 19 de enero de 2026, ingresado en
la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formulé la siguiente consulta:

“(...) el contenido de los articulos 73 de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica y 322 de su reglamento, los cuales disponen y regulan los
procedimientos de contratacion para arrendar los bienes inmuebles de las instituciones
del sector piiblico en calidad de arrendadores: asi como también, que dichos bienes son
de personas naturales o juridicas de derecho privado bajo la custodia y administracion
del Estado ecuatoriano por mandado judicial, me permito consultar:

cSe debe aplicar el procedimiento de arrendamiento previsto en el (sic) Ley Orgdnica
del Sistema Nacional de Contratacion Publica (LOSNCP) y su reglamento, sobre
bienes incautados, que se hallan bajo un régimen de administracion y custodia
provisional del Estado, como consecuencia de disposicion judicial en aplicacion del
Codigo Orgdanico Integral Penal y Ley Orgdnica de Extincion de Dominio?”.

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

Al oficio de consulta se adjunto el informe juridico No. SETEGISP-CGAJ-001-2026, de 16 de
enero de 2026, suscrito por el Coordinador General Juridico de la entonces Secretaria Técnica de
Gestion Inmobiliaria del Sector Publico, actualmente denominada Secretaria General
Administrativa y de Gestion Inmobiliaria del Sector Publico (en adelante, “SGAGISP "), que citd
los articulos 226, 227 y 233 de la Constitucion de la Republica del Ecuador' (en adelante,
“CRE"); 14, 18, 20, 21, 22 y 122 del Codigo Orgénico Administrativo® (en adelante, “COA");
557 numerales 2, 3, 5, 8 y 9 del Cédigo Orgénico Integral Penal® (en adelante, “COIP"); 65 de la
Ley Organica de Extincion de Dominio® (en adelante, “LOED™); 1, 3, 4 y 73 de la Ley Orgénica
del Sistema Nacional de Contratacion Publica’® (en adelante, “LOSNCP"); 740 del Cédigo Civil®

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

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

* COIP, publicado en el Suplemento del Regisiro Oficial No.180 de 10 de febrero de 2014.

* LOED, publicada en el Quinto Suplemento del Registro Oficial No.452 de 14 de mayo de 2021.
* LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.393 de 04 de agosto de 2008.

8 CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.46 de 24 de junio de 2005.
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(en adelante, “CC™"); 1, 2, 27, 28 y 29 de la Ley de Inquilinato’ (en adelante, “LDI™); 31 y 32 del
Reglamento General a la Ley Organica de Extincién de Dominio® (en adelante, “RGLOED™); 1,
2, 95 y 322 del Reglamento General de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica’ (en adelante, “RGLOSNCP"); 1, 6 numerales 31 y 34, y 7 del Decreto Ejecutivo No.
503, que se refiere a la Transformacion y Facultades de la SGAGISP', (en adelante, “Decreto
35037),y,3,4,5,6,7,8,9,10, 11, 12 y 13 de la Resolucion No. SETEGISP-ST-2024-0015, de
30 de mayo de 2024, que contiene la Codificacion del Instructivo para el Arrendamiento de Bienes
Inmuebles Incautados Entregados a la Secretaria Técnica de Gestién Inmobiliaria del Sector
Publico'!, (en adelante, “Instructivo de Arrendamiento de Bienes de la SETEGISP™). Con base
en este marco normativo, analizé y concluyo6 lo siguiente:

“4.- CRITERIO JURIDICO

Con base en el andlisis efectuado, se establece como criterio juridico que la Secretaria
Técnica de Gestion Inmobiliaria del Sector Publico se encuentra legalmente facultada
para arrendar bienes inmuebles incautados que se hallen bajo su administracion y
custodia, en ejercicio de las competencias expresamente conferidas por el ordenamiento
Juridico, dentro de un régimen de administracion temporal y provisional, orientado a
garantizar la conservacion, control y aprovechamiento eficiente de dichos bienes

Asimismo, se concluye que el procedimiento aplicable para el arrendamiento de bienes
inmuebles incautados debe enmarcarse, de manera preferente, en lo dispuesto por la Ley
Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica y su Reglamento General, en
particular en el articulo 322, en atencion a que la Secretaria Técnica actia como entidad
publica arrendadora y a que dicho cuerpo normativo constituye el régimen general que
regula la celebracion de contratos de arrendamiento por parte del sector publico.

La aplicacion del Sistema Nacional de Contratacion Publica garantiza la observancia de
los principios de legalidad, transparencia, publicidad, concurrencia, igualdad y control,
permitiendo que los procesos de arrendamiento se desarrollen bajo reglas objetivas,
verificables y sujetas a control administrativo y social, lo cual resulta especialmente
relevante tratandose de bienes incautados cuya gestion reviste un alto interés publico y
patrimonial.

Finalmente, el arrendamiento de bienes inmuebles incautados bajo administracion y
custodia de la Secretaria Técnica constituye una medida de gestion administrativa
temporal y no una modalidad de contratacion publica ordinaria; sin embargo, ello no
excluye, sino que refuerza, la necesidad de que dichos actos se sometan al régimen
general de contratacion publica, como mecanismo idoneo para asegurar la seguridad
Juridica institucional, el control de legalidad y la correcta administracion de bienes bajo
responsabilidad estatal, por lo que la aplicacion del Sistema Nacional de Contratacion
Publica, garantiza que el proceso sea publico y auditable, cumpliendo con el estandar de

7 LDI, codificacién publicada en el Registro Oficial No.196 de (11 de noviembre de 2000.

8 RGLOED, publicada en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No.84 de 15 de junio de 2022.

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

" Decreto 503, publicado en el Primer Suplemento del Registro Oficial No. 335, del 26 de septiembre de 2018, reformade por los
Decretos Ejecutivos: No. 1107 publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 258 de 31 de julio de 2020, No. 194 publicado en
el Séptimo Suplemento del Registro Oficial No. 154 de 29 de octubre de 2025 y No. 301 publicado en el Quinto Suplemento del
Registro Oficial No. 220 de 06 de febrero de 2026.

" Instructivo de Arrendamiento de Bienes de la SETEGISP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No., 596 de 9 de julio de
2024, reformado por la Resolucion No. SETEGISP-ST-2024-0033 de (19 de diciembre de 2024.
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correcta administracion exigido por el Art. 557 del COIP; evitando futuras glosas por
parte de la Contraloria respecto a la idoneidad del régimen de contratacion empleado”.

A fin de contar con mayores elementos de analisis antes de atender la consulta, mediante oficio
No. 14943, de 28 de enero de 2026, este organismo solicité al Servicio Nacional de Contratacion
Publica (en adelante, “SERCOP”) que remita su criterio juridico institucional sobre la materia
objeto de la consulta. Con oficio No. 15344, de 18 de febrero de 2026, se insistid en dicho
requerimiento al SERCOP.

El requerimiento de este organismo fue atendido por el SERCOP con oficio No. SERCOP-CGAJ-
2026-0041-OF, de 19 de febrero de 2026, ingresado en ¢l correo institucional de este organismo

al dia siguiente, al cual se adjunté el criterio juridico institucional contenido en el Informe No.
DALP-2026-RO-PGE-14943-192, de 19 de febrero de 2026.

El criterio juridico del SERCOP, ademés de las normas ya invocadas por la consultante, cité los
articulos 82, 288 y 425 de la CRE; 28, 67 y 125 del COA; 6, 8 y 9 de la LOSNCP; 3 de la Ley
Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional'® (en adelante, “LOGJCC”); 3
Ley Orgéanica de la Contraloria General del Estado™ (en adelante, “LOCGE™); 6, 13, 18, 599,
604, 1453, 1454, 1856, 1857, 1860, 1861, 1862, 1864, 1865, 1866, 1871, 1872 y 1875 del CC;
17, 323 y 324 del RGLOSNCP; 31 del 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”); y las normas 403-01 y 406-03 de las Normas de
Control Interno para las Entidades, Organismos del Sector Publico y de las Personas Juridicas de
Derecho Privado que Dispongan de Recursos Publicos" (en adelante, “Normas de Control
Interno”), con base en lo cual manifesto lo siguiente:

“6.3 ARRENDAMIENTO DE INMUEBLES EN LA LOSNCP Y EL RGLOSNCP

47. Una vez establecida la forma en la que se regula el arrendamiento en el ambito
privado, es menester revisar las disposiciones relativas al arrendamiento en la LOSNCP
y en el RGLOSNCP para verificar su concordancia con la regulacion del arrendamiento
sefialadas ut supra.

48. En primer lugar, la LOSNCP en su art. 73 dispone que los arrendamientos en los que
las entidades participen como arrendadoras o arrendatarias se regiran por lo dispuesto
en el Reglamento General.

49. Por otro lado, el RGLOSNCP entre sus arts. 322 y 324 regula el procedimiento a
seguir en caso de que la entidad sea arrendadora, disponiendo en el primer inciso del
art. 322 que las entidades podran dar en arrendamiento bienes inmuebles de su
propiedad.

50. Al respecto, conforme se manifesto previamente, la propiedad no es un requisito sine
qua non para celebrar el contrato de arrendamiento, por lo que las entidades
contratantes que no tuvieran la propiedad de un inmueble deben atender a las

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

® LOCGE, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.595 de 12 de junio de 2002.

14 Reglamento de Bienes del Sector Piiblico, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.388 de 14 de diciembre de 2018.
'S Normas de Control Interno, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.388 de 14 de diciembre de 2018,
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disposiciones de los arts. 2 y 324 del RGLOSNCP, mismo que remite directamente a otras
normas del ordenamiento juridico para la regulacion del contrato de arrendamiento.

51. Por otro lado, el respeto al ordenamiento juridico es fundamental para llevar
adecuadamente los procedimientos de contratacion, mismo que guia todas las
actuaciones administrativas. De igual modo, es menester recordar que tanto las Normas
de Control Interno como el RACBSP concuerdan que deben utilizarse los procedimientos
de contratacion publica.

VII RESPUESTA

52. Acorde a lo indicado, en virtud del principio de colaboracion consagrado en el COA,
la CGAJ emite la siguiente respuesta:

a. Los procedimientos de contratacion publica son obligatorios para todas las
entidades contratantes, determinadas en el art. 1 de la LOSNCP.

b. El RGLOSNCP, en concordancia con el COA, la LOSNCP y el CC, prevén que,
en caso de oscuridad o vacio en las disposiciones de los respectivos
procedimientos de contratacion, es factible remitirse a otras normas del
ordenamiento juridico para suplir dicha oscuridad o vacio.

¢. El art. 324 del RGLOSNCP remite directamente al CC en el caso de vacios u
oscuridad en los procedimientos de arrendamiento de inmuebles, en los que la
parte arrendadora sea una entidad contratante

d. Todas las entidades del sector publico deben aplicar las normas del
ordenamiento juridico en aplicacion del art. 226 de la CRE y 14 del COA; y, en
particular, las normas relativas a los procedimientos de contratacion que lleven
a cabo y las normas relativas a sus facultades, competencias y atribuciones.

e. Todas las entidades que administran, gestionan o reciben recursos publicos
estan obligadas a observar las Normas de Control Interno, asi como el RACBSP,
mismos que disponen observar las normas relativas a la contratacion publica.

53. Finalmente, el SERCOP enmarca sus actuaciones en el marco y cumplimiento de las
atribuciones conferidas en el articulo 9 de la LOSNCP, por consiguiente, el presente
documento no es de cardcter vinculante; por lo que, en relacion a las necesidades de las
entidades contratantes y los proveedores del Estado deberdn aplicar la normativa legal
vigente, adoptando las acciones que correspondan en cumplimiento del articulo 99
incisos primero y tercero de la LOSNCP”.

De lo expuesto se desprende que los criterios juridicos emitidos por la entidad consultante y el
SERCOP coinciden en manifestar que la SGAGISP puede celebrar contratos de arrendamiento
de los bienes incautados que se hallan bajo su administracion y custodia provisional. Asi, la
SGAGISP manifiesta que se encuentra legalmente facultada para arrendar dicha clase de bienes
inmuebles, en ejercicio de las competencias expresamente conferidas por el ordenamiento
juridico; por consiguiente, los contratos de arrendamiento que se efectien sobre esos bienes deben
enmarcarse, de manera preferente, en lo dispuesto por la LOSNCP y su Reglamento General.
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De su parte, el SERCOP manifiesta que tener la propiedad sobre un bien inmueble no es un
requisito sine qua non para celebrar un contrato de arrendamiento; y, que los procedimientos de
contratacién publica son obligatorios para todas las entidades contratantes, las cuales deben
atender a las normas relativas a los procedimientos de contratacion como la LOSNCP, su
Reglamento General y otras normas del ordenamiento juridico que regulan el contrato de
arrendamiento.

2. Analisis. -

Con el fin de facilitar el estudio de la materia objeto de la consulta el analisis desarrollara los
siguientes aspectos: i) Arrendamiento de bienes en el &mbito civil y de contratacion publica; ii)
Incautacion y custodia de bienes; y, iii) Naturaleza y competencias de la SGAGISP.

2.1. Arrendamiento de bienes en el &mbito civil y de contratacién puiblica. —

El articulo 1 de la LDI establece como su ambito la regulacion de “las relaciones derivadas de
los contratos de arrendamiento y de subarrendamiento de locales comprendidos en los
perimetros urbanos”; y, en lo no previsto en esa Ley, “se aplicaran las disposiciones de los
Cédigos Civil y Codigo Orgdnico General de Procesos, en lo que fueren pertinentes”, segin el
articulo 2 ibidem.

Por su parte, el articulo 1856 del CC define al contrato de arrendamiento como “un contrato en
que las dos partes se obligan reciprocamente, la una a conceder el goce de una cosa, o a ejecutar
una obra o prestar un servicio, y la otra a pagar por este goce, obra o servicio un precio
determinado”.

De acuerdo con el articulo 1857 ibidem, son susceptibles de arrendamiento “fodas las cosas
corporales o incorporales que pueden usarse sin consumirse; excepto aquellas que la ley prohibe
arrendar, y los derechos estrictamente personales, como los de habitacion y uso”, aclarando que
“Puede arrendarse aiin la cosa ajena, y el arrendatario de buena fe tendra accion de
saneamiento contra el arrendador, en caso de eviccion” (énfasis afiadido).

Agrega el articulo 1864 del CC que, “los arrendamientos de bienes nacionales, municipales o
de establecimientos publicos, estin sujetos a la Ley de Contratacion Publica y otras leyes”
(énfasis afiadido).

En ese orden de ideas, la norma 406-03 “Contratacion” de las Normas de Control prevé que “Las
entidades y organismos del sector publico realizardn las contrataciones para adquisicion o
arrendamiento de bienes, ejecucion de obras y prestacion de servicios incluidos los de
consultoria, a través del Sistema Nacional de Contratacion Pitblica” (énfasis afiadido).

En ese sentido, el articulo 1 de la LOSNCP establece que su objeto es “establecer el marco
normativo para que las entidades contratantes puedan adquirir bienes, obras, servicios y
consultorias, para la satisfaccion de necesidades de la ciudadania y del interés general, siempre
buscando la mejor relacion entre calidad y precio, en una compra publica por resultados”,
estableciendo el Sistema Nacional de Contratacion Pablica, y determina los “principios y normas

para regular los procedimientos de contratacion para la adquisicion o arrendamiento de bienes,
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ejecucion de obras y prestacion de servicios, incluidos los de consultoria”, que realizan los
organismos y entidades publicas (énfasis anadido).

Para la aplicacion de la LOSNCP se priorizard el “interés publico por encima del privado
respetando el marco constitucional y legal”, y se vigilara la integridad de los procedimientos y
contratos que de ella se deriven, en estricto cumplimiento de la normativa, segun el primer inciso
del articulo 3 ibidem.

Asi, el articulo 73 contenido en el Capitulo IV: PROCEDIMIENTOS ESPECIALES, Seccion V:
Arrendamiento, de la LOSNCP, establece que, “Los contratos de arrendamiento tanto para el
caso en que el Estado o una institucion publica tengan la calidad de arrendadora como
arrendataria se sujetard a las normas previstas en el Reglamento de esta Ley”, agregando que,
“Cuando el Estado tenga calidad de arrendadora, los contratos de arrendamiento de locales
comerciales, tales como, quioscos, stands, cabinas, islas, casetas y establecimientos similares
(...) se arrendaran, preferentemente, a arrendatarios locales, pudiéndose cursar invitaciones
individuales ", siempre que no respondan a una modalidad administrativa de autorizacion, licencia
o concesion de uso publico (énfasis anadido).

En ese sentido, el numeral 4, letra a), del articulo 17 del RGLOSNCP prevé que las entidades
contratantes deben usar y aplicar de manera obligatoria las herramientas informaticas del Portal
de Contratacion Publica disponibles y aplicables en los “Procedimientos Especiales™, entre los
cuales consta el “Arrendamiento de bienes inmuebles .

En los procedimientos de arrendamiento de bienes inmuebles, se entiende como informacion
relevante “la respectiva autorizacion emitida por el ente regulador de gestion inmobiliaria del
sector publico para el inicio del procedimiento de arrendamiento, en los casos que corresponda;
v, prorroga y/o renovacion de los contratos, de ser procedente”, de acuerdo con lo dispuesto en
el numeral 9 del articulo 22 ibidem (énfasis afiadido).

Asimismo, segun la letra d) del articulo 27 del RGLOSNCP, no se requiere que el proveedor esté
inscrito en el RUP para participar en los procedimientos de contratacion de “Arrendamiento de
bienes inmuebles . No estan sujetos a la obligatoriedad de suscripcion electronica de documentos,
en ninguna de sus etapas o fases, los procedimientos de contratacion de “Arrendamiento y
adquisicion de inmuebles”, asi como tampoco serd obligatorio la publicacién en el PAC (inicial
o reformulado) de los procedimientos de contratacion de “Arrendamiento y adquisicion de bienes
inmuebles”, segin lo prevén las letras ¢) de los articulos 47 y 64 de la norma reglamentaria en
cita.

En la Seccion Quinta: “Arrendamiento de Bienes Muebles e Inmuebles”, Paragrafo Primero
“Arrendamiento de Bienes Inmuebles” del RGLOSNCP, el articulo 322 establece el
“Procedimiento en caso de que la entidad contratante sea arrendadora”, y dispone que las
entidades contratantes pueden dar en arrendamiento bienes inmuebles de su propiedad siguiendo
el siguiente procedimiento:

“1. La maxima autoridad o su delegado publicara en el Portal de Contratacion Publica,
el pliego en el que se establecerd las condiciones en las que se dard el arrendamiento,
con la indicacion de la ubicacion y caracteristicas del bien. En el pliego se prevera la
posibilidad de que el interesado realice un reconocimiento previo del bien ofrecido en
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arrendamiento. Adicionalmente debera publicar la convocatoria en la pagina web de la
institucion, o el uso de otros medios de comunicacion que se considere pertinentes;

2. La recepcion de ofertas se realizara en el dia y hora seiialados en el pliego, luego de
lo cual la maxima autoridad o su delegado, adjudicara el arrendamiento al mejor postor,

3. Se entendera que la oferta mas conveniente es aquella que, ajustandose a las
condiciones del pliego y ofrezca el mayor precio, y,

4. Para la suscripcion del contrato, el adjudicatario no requiere estar inscrito en el
RUP” (énfasis afiadido).

El articulo 323 del RGLOSNCP, en concordancia con el segundo inciso del articulo 73 de la
LOSNCP, determina que en los contratos de arrendamiento de locales comerciales, tales como,
quioscos, stands, cabinas, islas, casetas, plazas de mercados, baterias sanitarias, y
establecimientos similares, asi como en los bienes de uso publico previstos en el articulo 417 del
COOTAD'®, siempre que no respondan a una modalidad administrativa de autorizacion, licencia
o0 concesion de uso publico, “se arrendaran, preferentemente, a arrendatarios locales o actuales,
pudiéndose cursar invitaciones individuales, sin necesidad de aplicar lo previsto en el articulo
anterior, conforme lo determine la entidad contratante” (énfasis afiadido); sin que el arrendatario
requiera estar inscrito en el RUP. Es obligacion de la entidad contratante publicar la informacién
del contrato en la herramienta que el SERCOP determine para el efecto.

Respecto de las normas supletorias aplicables a los procedimientos de contratacion de
arrendamiento de bienes inmuebles, el articulo 324 del RGLOSNCP dispone que “En todo lo
relacionado a la seleccion del arrendador o arrendatario por parte de las entidades
contratantes, se podra recurrir a los modelos de pliegos que emita el SERCOP, asi como a las
normas contenidas en el Codigo Civil, la Codificacion de la Ley de Inquilinato y el Cédigo de
Comercio” (énfasis aiadido). De igual manera, en la fase de ejecucion contractual se estaré a lo
dispuesto en la “Ley de Inquilinato o el Codigo de Comercio”, sin que sean aplicables las multas
establecidas en la LOSNCP.

% COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.303 de 19 de octubre de 2010. “Art. 417.- Bienes de uso piblico.
- Son bienes de uso publico aquellos cuyo uso por los particulares es directo v general, en forma gratuita. Sin embargo, podran
también ser materia de utilizacion exclusiva y temporal, mediante el pago de una regalia.

Los bienes de uso piiblico, por hallarse fuera del mercado, no figuraran contablemente en el activo del balance del gobierno autonomo
descentralizado, pero llevardn un registro general de dichos bienes para fines de administracion.

Constituyen bienes de uso piiblico:

a) Las calles, avenidas, puentes, pasajes y demas vias de comunicacion y circulacion;

b) Las plazas, parques y demds espacios destinados a la recreacion u ornato publico y promocion turistica;

¢) Las aceras que formen parte integrante de las calles y plazas y demds elementos y superficies accesorios de las vias de
comunicacion o espacios priblicos a gue se refieren los literales a) y b);

d) Las quebradas con sus taludes y franjas de proteccion; los esteros y los rios con sus lechos y sus zonas de remanso y proleccion,
siempre gue no sean de propiedad privada, de conformidad con la ley y las ordenanzas;

e) Las superficies obtenidas por rellenos de quebradas con sus taludes;

) Las fuentes ornamentales de agua destinadas a empleo inmediato de los particulares o al ornato pblico;

g) Las casas comunales, canchas, mercados, escenarios deportivos, conchas acusticas y otros de andloga funcion de servicio
comunitario, v,

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
demas que ponga el Estado bajo el dominio de los gobiernos auténomos descentralizados.

Aunque se encuentren en urbanizaciones particulares y no exista documento de transferencia de tales bienes al gobierno autonomo
descentralizado, por parte de los propietarios, los bienes citados en este articulo se considerardn de uso y dominio publico. Los
bienes considerados en los literales f) v g) se incluirdn en esta norma, siempre y cuando hayan sido parte del porcentaje que
obligatoriamente deben dejar los urbanizadores en beneficio de la comunidad”.

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
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El tercer inciso de la norma en cita agrega que, en la fase de ejecucion contractual, “solo si la Ley
de Inquilinato o el Codigo de Comercio o el contrato, no prevén expresamente una regulacion,
se aplicard lo establecido en la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica”
(énfasis anadido).

De lo expuesto se observa que: i) dentro de los procedimientos especiales de contratacion publica,
consta el arrendamiento. Los procedimientos de arrendamiento, en los casos en que una
institucién publica sea arrendadora o arrendataria, se sujetan a las normas previstas en el
RGLOSNCP; ii) las entidades contratantes deben usar y aplicar de manera obligatoria las
herramientas informaticas del Portal de Contratacion Publica, en los procedimientos especiales,
entre los cuales consta el arrendamiento de bienes inmuebles; 7ii) para la seleccion del arrendador
o arrendatario por parte de las entidades contratantes se recurrird a los modelos de pliegos del
SERCOP, asi como a las normas contenidas en el CC, la LDI y el Cédigo de Comercio; y, iv) en
la fase de ejecucion contractual se estard a lo dispuesto en la LDI o el Cédigo de Comercio, sin
que sea aplicable las multas establecidas en la LOSNCP; y, solo si la LDI, el Codigo de Comercio,
o el contrato no prevén expresamente una regulacion, se aplicara lo establecido en la LOSNCP.

2.2, Incautacién y custodia de bienes. -

De acuerdo con el articulo 549 del COIP, existen varias medidas cautelares sobre los bienes, entre
las cuales consta “La incautacion”. Concordante con lo expuesto, el articulo 34 de la LOED
también incluye como un tipo de medida cautelar a la “Incautacion”, la cual es solicitada por el
Fiscal en el procedimiento de extincién de dominio, ya sea de oficio o a peticiéon del Procurador
General del Estado o su delegado.

Segtin el articulo 557 del COIP, el juez, a peticion del fiscal, puede disponer la incautacion de
bienes, segun las siguientes reglas:

“1. Individualizara los bienes que serdn objeto de la medida, para lo cual aportard la
informacion de los registros publicos correspondientes que permitan determinar al bien
incautado y sus caracteristicas.

2. La o el juzgador dispondra que el ente encargado de la administracion y gestion
inmobiliaria del sector publico asuma el depdsito, custodia, enajenacion, resguardo,
control y correcta administracion del bien incautado.

3. El ente encargado de la administracion y gestion inmobiliaria del sector publico
regulard la forma de administracion, custodia, enajenacion, produccion y cuidado de
los bienes incautados, a fin de garantizar su conservacion y, en el caso de devolucion,
su entrega o compensacion economica.

4. El ente encargado de la administracion y gestion inmobiliaria del sector publico
contara con el avalio elaborado dentro de la investigacion fiscal y realizara su propia
determinacion econémica de los bienes, para efectos de gestionar su correcta
administracién, su enajenacion anticipada, enajenacion con la sentencia ejecutoriada o
donacion, para lo cual emitira la regulacion correspondiente.

5. En caso de sentencia ejecutoriada, los dineros comisados, instrumentos monetarios,
documentos bancarios, financieros o comerciales que hayan sido negociados, los bienes
enajenados o los frutos de la administracion, pasardn a formar parte de un fondo que
se administrard en cuenta especial. La entidad rectora de las finanzas publicas
autorizard la creacion de esta cuenta especial.

(..)
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8. La incautacion se mantendrd vigente mientras no se cuente con una resolucion
definitiva.

9. En caso de que a la persona se le ratifique su inocencia, se le devolverd los bienes que
estdn bajo administracion temporal.

(.-

12. En caso de que hubiera transcurrido un afio desde la suspension del proceso por la
falta de comparecencia del procesado al juicio, los bienes incautados podrdn ser
enajenados anticipadamente” (énfasis afiadido).

Respecto de la administracion de bienes incautados, el articulo 65 de la LOED dispone que el
ente encargado de la administracién y gestion inmobiliaria del sector publico, ademas de las
facultades y atribuciones previstas en la normativa vigente, “asumird la administracion de los
bienes muebles e inmuebles, dinero en efectivo, inversiones nacionales e internacionales, y
demas productos financieros o bursatiles sobre los cuales recaigan las medidas cautelares y las
sentencias judiciales de extincion de dominio que se emitan conforme la presente Ley” (énfasis
afnadido).

Por otra parte, la entidad responsable de la gestion inmobiliaria del sector pblico “estard a cargo
de la administracion temporal de los bienes con medidas cautelares, debiendo sujetarse a la
normativa vigente y al reglamento que se dicte para el efecto”, segin lo prevé el articulo 74 de
la LOED. Asi el articulo 31 del RGLOED prevé que, “le corresponde a la Secretaria Técnica de
Gestion Inmobiliaria del Sector Publico o quien haga sus veces, la recepcion de los bienes sobre
los cuales recaigan medidas cautelares, de procesos de extincion de dominio " (énfasis anadido).

Por su parte, sobre las reglas de administracion definitiva de los bienes con medidas cautelares,
el articulo 75 ibidem dispone que “Los bienes sobre los que exista sentencia ejecutoriada
de extincion de dominio, pasaran al dominio del Estado”, y seran administrados segun las
siguientes reglas:

“a. Los bienes muebles e inmuebles deberdn ser monetizados en el plazo maximo de 12
meses posteriores a la inscripcion de transferencia de dominio a favor del Estado;

b. Los bienes muebles que no hayan logrado ser monetizados en un proceso de
enajenacion, se pondrdn a disposicion de las entidades del Estado segun la naturaleza
del bien y las necesidades institucionales, dando prioridad el cumplimiento de finalidades
sociales relacionadas con la educacion y salud;

c. El dinero en efectivo, las inversiones nacionales e internacionales y demas productos
financieros, serdn transferidos a la Cuenta Unica del Tesoro Nacional; y,

d. Los bienes inmuebles que no hayan logrado ser monetizados en un proceso de
enajenacion seran administrados por el ente encargado de la gestion inmobiliaria del
sector publico, entidad que los destinara a programas de salud v educacion o de ser
necesario para la utilizacion de entidades publicas, de acuerdo a la naturaleza del bien
v necesidades institucionales ” (énfasis afiadido).

Adicionalmente, el articulo 77 de la LOED dispone que, en caso de que “los bienes sobre los
cuales pesan medidas cautelares, deban ser devueltos por sentencia judicial ejecutoriada, el ente
encargado de la administracion y gestion inmobiliaria del sector publico, comunicara al afectado
el procedimiento para la devolucion, segun el tipo de bien, conforme lo determina la normativa
vigente "
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De la normativa citada se desprende que: i) el ente encargado de la administracién y gestion
inmobiliaria del sector publico asumira el depdésito, custodia, enajenacion, resguardo, control y
correcta administracion del bien incautado, garantizando su conservacién; ii) el ente encargado
de la administracién y gestion inmobiliaria del sector pablico regula la forma de administracion,
custodia, enajenacién, produccién y cuidado de los bienes incautados y realizard su propia
determinacion economica de los bienes, para efectos de gestionar su correcta administracion; iii)
de acuerdo con la LOED, le corresponde a la SGAGISP, o quien haga sus veces, la recepcion de
los bienes sobre los cuales recaigan medidas cautelares y sentencias judiciales en procesos de
extincion de dominio; y, iv) los bienes pueden ser devueltos al afectado si se ratifica su inocencia,
o pasan al dominio del Estado — con fines de monetizacion o uso social — en caso de sentencia
ejecutoriada de extincion de dominio.

2.3. Naturaleza y Competencias de la SGAGISP. -

El articulo 1 del Decreto 503 transformé al Servicio de Gestion Inmobiliaria del Sector Publico -
INMOBILIAR en la Secretaria Técnica de Gestion Inmobiliaria del Sector Publico - SETEGISP,
como una “entidad de derecho publico, adscrita a la Presidencia de la Republica, dotada de
personalidad juridica, autonomia administrativa, operativa y financiera y jurisdiccion nacional ”,
siendo la entidad responsable de “coordinar, gestionar, administrar, dar seguimiento, controlar
y evaluar los bienes del sector pitblico y de los bienes que disponga el ordenamiento juridico
vigente”, asi también le corresponde “el depdsito, custodia, resguardo y administracion de los
bienes y demads valores incautados a peticion de la o el fiscal a la que se refiere el articulo 557
del Codigo Organico Integral Penal” (énfasis afiadido).

Posteriormente, mediante Decreto Ejecutivo No. 306, de 13 de febrero de 2026, el Presidente de
la Republica dispuso lo siguiente: “Fusionese por absorcion la Secretaria Técnica de Gestion
Inmobiliaria del Sector Publico a la Presidencia de la Republica, integrandose dentro de su
estructura organica, como parte de la Secretaria General Administrativa de la Presidencia de la
Republica, para el ejercicio de las competencias, atribuciones y funciones que le sean asignadas,
debiendo garantizar para ello la desconcentracion territorial, conforme se determine en la fase
de implementacion de la reforma”.

De acuerdo con los numerales 12, 29, 31, 32 y 34 del articulo 6 del Decreto 503, son atribuciones
de la SGAGISP, entre otras, las siguientes:

“12. Emitir las politicas, lineamientos y procedimientos generales para la asignacion,
compra, venta, comodato, permuta, donacion y arrendamiento de inmuebles de las
entidades detalladas en el articulo 2, numerales 1 y 2 de este decreto”. (Enfasis afiadido)
(...)

29. Autorizar el arrendamiento de bienes inmuebles dentro del territorio nacional
destinados al funcionamiento de las entidades detalladas en el articulo 2, numerales 1 y
2 de este decreto, siempre y cuando no existan inmuebles publicos disponibles en la
localidad que cumplan con los requerimientos de la entidad.

(i)

31. Mantener en depdsito, custodiar, resguardar, administrar y controlar los bienes y
demds valores incautados dentro de cualquier proceso penal.

32. Vender o disponer los bienes, fondos, activos y productos procedentes de ellos, que
han sido incautados o comisados y transferidos directamente a INMOBILIAR, en caso
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de infracciones de lavado de activos, terrorismo y su financiacion, trata de personas,
trdfico de migrantes y delitos relacionados con sustancias catalogadas sujetas a
fiscalizacion de conformidad con el Cédigo Integral Penal y aquellos que le sean
dispuestos por mandato normativo u orden judicial.

(..)

34. Asumir la administracion de los bienes muebles e inmuebles, dinero en efectivo,
inversiones nacionales e internacionales, y demds productos financieros o bursatiles
sobre los cuales recaigan las medidas cautelares y las sentencias ejecutoriadas de
extincion de dominio que se emitan conforme la Ley Organica de Extincion de Dominio™
(énfasis anadido).

El primer inciso del articulo 7 del decreto 503 aclara que la SGAGISP sera “responsable del
resguardo, custodia, administracion y conservacion de bienes incautados y comisados, a partir
de la entrega de dichos bienes por parte de la Policia Nacional o autoridad competente mediante
suscripcion del acta entrega recepcion correspondiente” (énfasis afiadido).

En suma, el articulo 65 de la LOED reitera que el ente encargado de la administracion y gestion
inmobiliaria del sector publico, ademas de las facultades y atribuciones previstas en la normativa
vigente, “asumird la administraciéon de los bienes muebles e inmuebles, dinero en efectivo,
inversiones nacionales e internacionales, y demas productos financieros o bursatiles sobre los
cuales recaigan las medidas cautelares y las sentencias judiciales de extincion de dominio que
se emitan conforme la presente Ley " (énfasis anadido).

Aiiade el numeral 8 del articulo 68 ibidem que, ademas de las facultades y atribuciones previstas
en la normativa vigente, la maxima autoridad del ente encargado de la administracién y gestion
inmobiliaria de los bienes del sector publico tendré la funcion, atribucion y deber de “Celebrar
cualquier acto o contrato que permita una eficiente administracion de los bienes y recursos.
Para la administracion podra recurrirse a la figura de asociacion publico-privada” (énfasis
anadido).

Al respecto, el articulo 1 de la Resolucion No. SETEGISP-ST-2024-0010, que contiene el
Reglamento Interno para el Deposito, Custodia, Resguardo, Administracion, y Control de los
Bienes Incautados recibidos por la SETEGISP'” (en adelante, “Reglamento de Administracién de
Bienes Incautados™), sefala que dicha norma “regula y establece los mecanismos y
procedimientos a seguir para el deposito, custodia, resguardo, administracion y control de los
bienes incautados, dentro de los procesos penales ™ (énfasis afiadido).

Sobre el arrendamiento de bienes muebles e inmuebles incautados, el articulo 28 del citado
Reglamento de Administracion de Bienes Incautados dispone que “El arrendamiento de bienes
muebles e inmuebles incautados, sera regulado por el instructivo que para efecto se emita, por
la maxima autoridad de la Secretaria Técnica de Gestion Inmobiliaria del Secfor Piiblico™.

En cumplimiento de la norma previamente citada, la SGAGISP emiti6 la Resolucion No.
SETEGISP-ST-2024-0015, de 30 de mayo do 2024, que contiene la Reforma y Codificacion del
Instructivo para el Arrendamiento de Bienes Inmuebles Incautados Entregados a la Secretaria
Técnica de Gestiobn Inmobiliaria del Sector Publico (en adelante, “Instructivo para el
Arrendamiento de Bienes Incautados”™), que en su articulo 1 establece su objeto, que es:

" Reglamento de Administracion de Bienes Incautados, publicado en el Registro Oficial No. 561 de 20 de mayo de 2024.
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“establecer el procedimiento para el arrendamiento de los bienes inmuebles incautados,
entregados a la Secretaria Técnica de Gestion Inmobiliaria del Sector Publico, en depdsito,
custodia, resguardo y administracion ” (¢énfasis anadido).

De lo expuesto se observa que: /) la SGAGISP es responsable de coordinar, gestionar, administrar,
dar seguimiento, controlar y evaluar los bienes del sector publico y de los bienes que disponga el
ordenamiento juridico vigente; y, le corresponde el depdsito, custodia, resguardo y administracion
de los bienes y demés valores incautados; ii) la SGAGISP tiene como atribuciones emitir las
politicas, lineamientos y procedimientos generales para el arrendamiento de inmuebles; autorizar
el arrendamiento de bienes inmuebles dentro del territorio nacional; mantener en deposito,
custodiar, resguardar, administrar y controlar los bienes y demas valores incautados; asumir la
administracion de los bienes muebles e inmuebles, sobre los cuales recaigan las medidas
cautelares y las sentencias ejecutoriadas de extincion de dominio, entre otras; iii) la SGAGISP
puede ejecutar actos de administracion y disposicion sobre los bienes incautados — como arrendar,
vender, transferir o celebrar contratos — siempre orientados a su conservacion, aprovechamiento
eficiente y cumplimiento de los fines publicos previstos en la ley: y; iv) de acuerdo con el
Instructivo para el Arrendamiento de Bienes Incautados emitido por la SGAGISP, en todo lo no
previsto en ese Instructivo se aplicaran como norma supletoria las disposiciones previstas en la
LOSNCP y su Reglamento, el CC y la LDI.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 1, 6
numerales 12, 29, 31, 32 y 34, y 7 del Decreto Ejecutivo No. 503; 65 de la Ley Orgéanica de
Extension de Dominio; y, 1 y 3 de la Resolucion No. SETEGISP-ST-2024-0010, la actualmente
denominada Secretaria General Administrativa y de Gestiéon Inmobiliaria del Sector Publico, tiene
la competencia para mantener en depésito, custodiar, resguardar, administrar y controlar los
bienes y demas valores incautados dentro de los procesos penales y que le hayan sido transferidos,
siendo su atribucion -entre otras- el arrendar los mismos. En este sentido, para el arrendamiento
de bienes inmuebles incautados, la entidad consultante debe aplicar y observar lo establecido en
los articulos 73 de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, 17 numeral 4
letra a), 322 y 324 de su 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 institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad-de la entidad consultante y de cualquier otra entidad
publica que lo aplique.

C.C. Ledo. José Julio Neira Hanze

Director General, encargado
SERVICIO NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA - SERCOP
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Ingeniero

Juan José Yunez Nowak

Alcalde

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DEL CANTON
SAMBORONDON

Samborondén. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 024-AS-2026, de 23 de febrero de 2026, ingresado en el correo institucional
de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formul6 la siguiente consulta:

“En aplicacion de los articulos 54, 60 y 275 del Codigo Orgdnico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), relativos a las competencias
municipales para ejecutar obra publica y de los articulos 569 y siguientes del mismo
cuerpo legal que regulan la contribucion especial de mejoras, ;Puede un Gobierno
Autonomo Descentralizado Municipal, mediante ordenanza, autorizar que una obra
publica incluida en su planificacion institucional sea ejecutada por un particular con
aportes voluntarios, bajo fiscalizacion municipal, recuperdndose su costo a través de
la determinacion y cobro de contribucion especial de mejoras, y reconociéndose al
ejecutor exclusivamente el costo efectivamente invertido mediante instrumentos
compensatorios aplicables al pago de tributos municipales, sin que dicho mecanismo
configure obligacion presupuestaria exigible en los términos del Codigo Orgdnico de
Planificacion y Finanzas Publicas?”.

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

Al oficio de consulta se adjuntd el informe juridico contenido en oficio No. 145-AJ-IMCS-2026,
de 18 de febrero de 2026, suscrito por el Procurador Sindico del Gobierno Autdénomo
Descentralizado Municipal del Canton Samborondoén (en adelante, “GADM Samborondon”™), el
cual cit6 los articulos 226, 227 y 238 de la Constitucion de la Reptblica del Ecuador! (en adelante,
“CRE”); y, 54, 60 y 275 del Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion® (en adelante, “COOTAD). Con base en este marco normativo, analizd y
concluyd lo siguiente:

“En este contexto, el mecanismo analizado consiste en permitir que, de manera
excepcional para fines de salud y educacion y debidamente regulada mediante
ordenanza, una obra publica previamente incluida en la planificacion institucional del
Municipio sea ejecutada por un particular con recursos propios, bajo supervision y

' CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
2 COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.303 de 19 de octubre de 2010.
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fiscalizacion municipal, para posteriormente ser entregada al dominio publico,
reconociéndose exclusivamente el costo efectivamente invertido mediante instrumentos
compensatorios aplicables al pago de tributos municipales.

Desde el punto de vista juridico, resulta necesario diferenciar este esquema de la
contratacion publica regulada por la Ley Organica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica (LOSNCP). El referido cuerpo legal regula los procedimientos de
adquisicion de bienes, ejecucion de obras o prestacion de servicios que implique una
relacion contractual onerosa y una contraprestacion economica exigible por parte del
Estado. En el mecanismo planteado no se configura proceso competitivo, adjudicacion,
precio contractual, margen de utilidad ni obligacion de pago inmediata; tampoco existe
una relacion sinalagmatica clasica en la cual el Municipio asuma una obligacion
economica directa a cambio de la ejecucion de la obra. En la medida en que no existe
relacion onerosa ni obligacion exigible de pago directo, el esquema no encuadraria en
los supuestos de aplicacion de la LOSNCP, sino que constituiria un mecanismo de
cooperacion y compensacion tributaria enmarcado en la autonomia municipal.

Respecto a la viabilidad de la cogestion, es imperativo destacar que el articulo 275 del
COOTAD no es una facultad meramente declarativa, sino un mandato de eficiencia que
autoriza la suma de esfuerzos entre el sector publico y el privado para satisfacer
necesidades colectivas. Bajo este esquema, el particular no actua como un proveedor
tradicional, sino como un colaborador estratégico que adelanta la ejecucion de una
infraestructura planificada, permitiendo que el Municipio cumpla su fin institucional sin
comprometer su fujo de caja inmediato.

(...)

Para evitar cualquier desnaturalizacion del mecanismo y prevenir eventuales
observaciones de control, la ordenanza que lo regule contemplaria garantias expresas
de transparencia y control, tales como: declaratoria motivada de interés publico;
procedimiento técnico previo, informes juridico y financiero; fiscalizacion municipal
permanente; auditoria del costo real; y prohibicion de reconocimiento de valores que
excedan el costo efectivamente invertido. De esta manera, se excluye la posibilidad de
que el instrumento encubra una contratacion publica. El mecanismo tendria cardcter
excepcional y solo se aplicaria cuando concurra imposibilidad presupuestaria temporal,
beneficio colectivo evidente, eficiencia economica comparativa respecto de la ejecucion
directa municipal y ausencia total de lucro privado del contratante. Ello se alinea con
los principios constitucionales de eficiencia, planificacion y optimizacion del gasto
publico.

Finalmente, resulta pertinente realizar un simil juridico con la reciente Ley Organica
para Impulsar la Iniciativa Privada en la Generacion de Energias. Dicha norma
establece un precedente fundamental al reconocer que, ante la incapacidad estatal de
cubrir la demanda, la iniciativa privada puede intervenir para ejecutar proyectos de
generacion. Un aspecto medular de esta ley es que garantiza la sostenibilidad financiera
del inversor permitiendo que lo intervenido sea recuperado a través de los cargos por
servicio en las planillas de luz, asegurando que el Estado reconozca la inversion privada
mediante mecanismos de compensacion en la recaudacion. De forma andloga, el modelo
municipal planteado utiliza la capacidad de recaudacion futura (CEM) para viabilizar
infraestructura presente, reconociendo el costo auditado mediante Notas de Crédito
compensables con tributos locales, sin constituir endeudamiento publico tradicional.
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CONCLUSION Y RECOMENDACION

En virtud de lo expuesto, este Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal considera
Juridicamente necesario contar con el pronunciamiento de la Procuraduria General del
Estado a fin de garantizar seguridad juridica y correcta delimitacion del mecanismo
frente al régimen de contratacion publica. (...)”

A fin de contar con mayores elementos de analisis antes de atender la consulta, mediante oficios
No. 15474 y No. 15475 de 24 de febrero de 2026, este organismo solicitd al Servicio Nacional de
Contratacion Publica (en adelante, “SERCOP”), y al Ministerio de Infraestructura y Transporte
(en adelante, “MIT”), respectivamente, que remitan sus criterios juridicos institucionales sobre la
materia objeto de la consulta; sin haber recibido respuesta hasta la fecha por parte del SERCOP.

El requerimiento realizado al MIT, fue atendido mediante oficio No. MIT-MIT-26-146-OF, de
23 de marzo de 2026, mediante el cual el Ministro de dicha cartera de Estado manifesto:

“(...) la consulta por el GADM de Samborondon en cuanto a la construccion y ejecucion de la
obra publica dentro de su canton, corresponde a sus atribuciones y competencias exclusivas, de
acuerdo con la determinado en la Constitucion de la Republica, concordante con el Codigo
Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, ademas, si tomamos en
cuenta que en su planteamiento, el GAD de Samborondon habla de un posible financiamiento de
la obra publica con la creacion de tributos municipales -en este caso especifico con la
denominada contribucion especial de mejoras-, que segun el COOTAD es parte de las
atribuciones del Concejo Municipal (Art. 57 letra c), mas se circunscribe a un ambito juridico
exclusivo de las municipalidades.

En tal sentido, esta cartera de Estado considera que pronunciarse sobre competencias y
atribuciones de exclusividad municipal ocasionaria un conflicto con la prescrito en la
Constitucion de la Republica del Ecuador y en el COOTAD, sobre todo con lo relacionado con
la autonomia administrativa de la que gozan las municipalidades dentro de la temdtica
consultada; por lo que, es concluyente precisar que por la situacion juridica descrita, no somos
el ente adecuado para emitir un criterio determinante en la consulta presentada por el GADM de
Samborondon.”

2. Analisis. -

Con el fin de facilitar el estudio de la materia objeto de la consulta, el analisis desarrollara los
siguientes aspectos: i) Competencias y planificacion de los gobiernos autobnomos descentralizados
municipales; y ii) Contribucion especial de mejoras.

2.1. Competencias y planificacion de los gobiernos auténomos descentralizados
municipales.—

Los articulos 82 y 226 de la CRE, en su orden, consagran 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.
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De conformidad con el articulo 238 de la CRE, los Gobiernos Auténomos Descentralizados (en
adelante, “GADs”) gozan de “autonomia politica, administrativa y financiera, y se regiran por
los principios de solidaridad, subsidiariedad, equidad interterritorial, integracion y
participacion ciudadana”. Constituyen gobiernos autonomos descentralizados, entre otros, los
municipales y distritales.

Al respecto, el articulo 264 de la CRE, en concordancia con el articulo 55 del COOTAD, establece
que los GADs municipales tendran las siguientes competencias exclusivas, sin perjuicio de otras
que determine la ley:

“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 ocupacion del suelo urbano y
rural.

(...) 3. Planificar, construir y mantener la vialidad urbana.

4. Prestar los servicios publicos de agua potable, alcantarillado, depuracion de aguas
residuales, manejo de desechos solidos, actividades de saneamiento ambiental y aquellos
que establezca la ley.

5. Crear, modificar o suprimir mediante ordenanzas, tasas y contribuciones especiales
de mejoras.

(...) 7. 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.

(...) En el ambito de sus competencias y territorio, y en uso de sus facultades, expediran
ordenanzas cantonales”.

Por su parte, el articulo 5 del COOTAD prevé que la autonomia politica, administrativa y
financiera de los GADs comprende “el derecho y la capacidad efectiva de estos niveles de
gobierno para regirse mediante normas y organos de gobierno propios, en sus respectivas
circunscripciones territoriales, bajo su responsabilidad, sin intervencion de otro nivel de
gobierno y en beneficio de sus habitantes”, sin que ninguna funcién del Estado ni autoridad
extrafia pueda interferir en la autonomia politica, administrativa y financiera propia de los
gobiernos autonomos descentralizados, segun lo previsto en el primer inciso del articulo 6 ibidem.

El primer inciso del articulo 7 del COOTAD reconoce “a los concejos municipales, la capacidad
para dictar normas de cardcter general, a través de ordenanzas, acuerdos y resoluciones,
aplicables dentro de su circunscripcion territorial”.

En ese orden de ideas, el articulo 53 del COOTAD define a los GADs municipales como:
“personas juridicas de derecho publico, con autonomia politica, administrativa y financiera.
Estaran integrados por las funciones de participacion ciudadana; legislacion y fiscalizacion, y,
ejecutiva previstas en este Codigo, para el ejercicio de las funciones y competencias que le
corresponden”.
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Esta Procuraduria, mediante pronunciamiento contenido en oficio No. 14593, de 7 de enero de
2026, analiz6 la autonomia de los gobiernos auténomos descentralizados municipales y concluyo

que:

"De lo expuesto se desprende que: i) la CRE reconoce la autonomia politica,
administrativa y financiera de los GAD: ii) el COOTAD establece el régimen aplicable a
los GAD para garantizar su autonomia, politica, administrativa y financiera y determina
el régimen de descentralizacion (sic) obligatoria asi como los principios que rigen el
ejercicio de la autoridad y de las potestades publicas, iii) la autonomia politica,
administrativa y financiera de los GAD comprende su capacidad paru 'regirse nediante
normas y Organos de gobierno propios, en sus respectivas circunscripciones
territoriales, bajo su responsabilidad, sin intervencion de otro nivel de gobierno y en
beneficio de sus habitantes', que se garantiza mediante la prohibicion de interferencia
de otras instituciones publicas; y, iv) la autonomia administrativa de los GAD
comprende la organizacion y gestion de su talento humano y de los recursos materiales
necesarios para el ejercicio de sus cornpetencias y el cumplimiento de sus atribuciones"
(énfasis anadido).

De igual manera, en Oficio No. 16107, de 7 de abril de 2026 se ha sefialado que “las competencias
y facultades legislativas y normativas de los GAD se materializan a través de la expedicion de
actos normativos de cardcter general, asi como por ordenanzas cantonales, acuerdos y

resoluciones”.

La capacidad normativa de los GAD, como una exteriorizacion de su autonomia, pero que debe
ser ejercida dentro de los limites de sus competencias, ha sido analizada también por la doctrina

nacional. Asi, BENALCAZAR GUERRON ha senalado:

“Al referirse a la actividad legislativa, la Constitucion no precisa una limitacion de
materias o de contenido, pues la ley puede regular cualquier ambito de la vida humana
en sociedad, sea de derecho publico o de derecho privado, sin otro limite que el impuesto
por la normativa constitucional. Es asi, que el art. 132 de un modo abierto establece que
‘La Asamblea Nacional aprobara como leyes las normas generales de interés comun’.
En contraste, las normas de los gobiernos autonomos descentralizados solo pueden
regular sobre las materias especificas que seiialan en los arts. 262, 263, 264 y 266, las
que se circunscriben a los fines y cometidos de las regiones, distritos metropolitanos,
provincias y municipios. En otros términos, estas normas, a diferencia de las leyes, no
pueden innovar el ordenamiento juridico mds que en el especifico ambito material que
precisa el Constituyente® (...) . Una auténtica descentralizacién —que debe ser acorde
con la realidad nacional— exige un grado de autonomia que la Constitucion debe
otorgar a las entidades publicas locales, y este grado de autonomia, implica que se dote
a dichas entidades de una facultad normativa que les permita atender las necesidades
de sus circunscripciones territoriales y desemperiar sus competencias. (...) debemos
entender que las mal llamadas “facultades legislativas” de los gobiernos autonomos
descentralizados se expresan en instrumentos normativos de rango reglamentario, que
tienen autoridad para regir en las materias que son de competencia constitucional de

3 Juan Carlos Benalcazar Guerron: “Comentarios sobre la facultad normativa de los gobiernos autonomos

descentralizados”, FORO Revista de Derecho, No. 13, UASB-Ecuador / CEN ¢ Quito, 2010, p. 31.
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dichos gobiernos, pero que no pueden contrariar el régimen juridico propio del

reglamento y, especialmente, el principio de reserva de ley™.

En consecuencia, como una evidente exteriorizacion de la autonomia reconocida
constitucionalmente, existe una capacidad normativa de los GAD que se manifiesta en varios
instrumentos, entre ellos, las ordenanzas cantonales o municipales, que, si bien es amplia, debe
limitarse a regular materias de su competencia y a respetar el criterio jerarquico normativo.

Por otro lado, de acuerdo con el articulo 54 ibidem, los gobiernos auténomos descentralizados
municipales tienen, entre otras, las siguientes funciones:

“a) Promover el desarrollo sustentable de su circunscripcion territorial cantonal, para

garantizar la realizacion del buen vivir a través de la implementacion de politicas
publicas cantonales, en el marco de sus competencias constitucionales y legales;
(...) e) Elaborary ejecutar el plan cantonal de desarrollo, el de ordenamiento territorial
y las politicas publicas en el ambito de sus competencias y en su circunscripcion
territorial, de manera coordinada con la planificacion nacional, regional, provincial y
parroquial, y realizar en forma permanente, el seguimiento y rendicion de cuentas sobre
el cumplimiento de las metas establecidas,
f) Ejecutar las competencias exclusivas y concurrentes reconocidas por la Constitucion
v la ley y en dicho marco, prestar los servicios publicos y construir la obra publica
cantonal correspondiente, con criterios de calidad, eficacia y eficiencia, observando los
principios de universalidad, accesibilidad, regularidad, continuidad, solidaridad,
interculturalidad, subsidiariedad, participacion y equidad” (énfasis anadido)

Por su parte, el articulo 55 del mismo cuerpo legal sefiala que son competencias exclusivas de los
gobiernos auténomos descentralizados municipales, entre otras:

“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 uso y la ocupacion del suelo urbano y rural, en el
marco de la interculturalidad y plurinacionalidad y el respeto a la diversidad;

(...) ¢) Planificar, construir y mantener la vialidad urbana;

(...) e) Crear, modificar, exonerar o suprimir mediante ordenanzas, tasas, tarifas y
contribuciones especiales de mejoras” (énfasis anadido)

En el mismo sentido, el articulo 57 del COOTAD establece como atribuciones del Consejo
Municipal, entre otras, las siguientes:

“a) El ejercicio de la facultad normativa en las materias de competencia del gobierno
autonomo descentralizado municipal, mediante la expedicion de ordenanzas cantonales,
acuerdos y resoluciones;

b) Regular, mediante ordenanza, la aplicacion de tributos previstos en la ley a su favor;
¢) Crear, modificar, exonerar o extinguir tasas y contribuciones especiales por los
servicios que presta y obras que ejecute” (énfasis afiadido).

* Ibidem, p. 41.
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Con relacion a las modalidades de gestion de los GADs, el articulo 274 del COOTAD destaca
que los GADs “son responsables por la prestacion de los servicios publicos y la implementacion
de las obras que les corresponda ejecutar para el cumplimiento de las competencias que la
Constitucion y la ley les reconoce, de acuerdo con sus respectivos planes de desarrollo y de
ordenamiento territorial”’. Los usuarios de los servicios publicos prestados y de las obras
ejecutadas son corresponsables de su uso, mantenimiento y conservacion (énfasis afiadido).

Agrega el articulo 275 ibidem que los GADs municipales pueden “prestar los servicios y ejecutar
las obras que son de su competencia en forma directa, por contrato, gestion compartida, por
delegacion a otro nivel de gobierno o cogestion con la comunidad y empresas de economia
mixta” (énfasis afiadido).

De igual manera, el articulo 281 del COOTAD, respecto de la modalidad de cogestion de los
gobiernos autonomos descentralizados con la comunidad, sefiala: “En los casos de convenios
suscritos entre los gobiernos autonomos descentralizados con la comunidad beneficiaria se
reconocerd como contraparte valorada el trabajo y los aportes comunitarios. Esta forma de
cogestion estard exenta del pago de la contribucion especial por mejoras y del incremento del
impuesto predial por un tiempo acordado con la comunidad”.

Asi entonces, es responsabilidad de los GADs ejercer el control de las obras que se ejecuten
directamente, por contrato, por delegacion, por gestion compartida o por cogestion; asi como de
los servicios publicos prestados a través empresas publicas, mixtas, de economia popular y
solidaria o privadas, a fin de garantizar que éstos se presten bajo los principios de obligatoriedad,
generalidad, uniformidad, eficiencia, oportunidad, responsabilidad, universalidad, accesibilidad,
regularidad, continuidad y calidad establecidos en la CRE. De igual manera, la eleccion o
definicién del modelo de gestion es atribucion y responsabilidad del propio GAD, como una
manifestacion, precisamente, de su autonomia. Asi lo ha sefialado esta Procuraduria en el Oficio
No. 17370, de 22 de enero de 2022: “En este sentido, la Autoridad Aeroportuaria de Guayaquil
- Fundacion de la Muy Ilustre Municipalidad de Guayaquil, que tiene como objeto la prestacion
de un servicio publico descentralizado a la municipalidad, que la ha creado en ejercicio de su
autonomia como modalidad de gestion” (énfasis afiadido).

En suma de lo expuesto, es preciso considerar, adicionalmente, que el articulo 1 de la Ley
Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica’ (en adelante “LOSNCP”) establece que
su objeto es “establecer el marco normativo para que las entidades contratantes puedan adquirir
bienes, obras, servicios y consultorias, para la satisfaccion de necesidades de la ciudadania y del
interés general”; y, conforme su inciso segundo, se establece el “Sistema Nacional de
Contratacion Publica y determina los principios y normas para regular los procedimientos de
contratacion para la adquisicion o arrendamiento de bienes, ejecucion de obras y prestacion de
servicios, incluidos los de consultoria”, que realicen los organismos y entidades del sector
publico, entre los cuales, estan incluidos los GADs municipales.

El inciso final de la precitada norma agrega: “No estardn sujetos al ambito de aplicacion de esta
Ley, exclusivamente las contrataciones que otras leves exceptuen de forma expresa” (el
subrayado me corresponde).

> LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.395 de 04 de agosto de 2008.
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En este contexto, dentro del Titulo III “De los Procedimientos” Capitulo 1 “Normas Comunes a
todos los Procedimientos de Contratacion Publica”, el articulo 22 de la LOSNCP ordena que el
organo administrativo requirente de la entidad contratante realizara la identificacion de la
necesidad de la contratacion “con el objetivo de satisfacer y cumplir con los objetivos, metas y
demandas institucionales, de acuerdo con sus competencias y atribuciones”. Esta necesidad
servira para la formulacion del Plan Anual de Contratacion, cuya publicacion se realizara con “las
contrataciones a realizarse, salvo que la Ley expresamente indique que para algun tipo de
contratacion no se requiera esta publicacion” (énfasis afiadido).

En consecuencia, el articulo 23 ibidem dispone que antes de iniciar un procedimiento
precontractual, de acuerdo con la naturaleza de la contratacion, la entidad contratante “deberd
contar con los estudios y disefios completos, definitivos y actualizados, planos y cdlculos,
especificaciones técnicas o términos de referencia, analisis de precios unitarios -APUS- de ser el
caso, presupuesto referencial y demas informacion necesaria para la contratacion, debidamente
aprobados por las instancias correspondientes”. El inciso quinto del referido articulo sefiala: “La
entidad contratante serd la responsable de definir adecuadamente el objeto de contratacion, y
de elegir el procedimiento de contratacion mds adecuado” para la obtencion del mejor costo de
la contratacion (énfasis afiadido).

Por otra parte, es menester que, previo a adquirir compromisos presupuestarios, se verifique y
exista constancia de que la obligacién se encuentra debidamente planificada y cuenta con
disponibilidad de recursos, segln lo previsto en el articulo 115 del COPLAFIP:

“Art. 115.- Certificacion Presupuestaria.- Ninguna entidad u organismo publico podrdn
contraer compromisos, celebrar contratos, ni autorizar o contraer obligaciones, sin la
emision de la respectiva certificacion presupuestaria”.

De lo expuesto se observa que: i) corresponde a los GADs municipales la prestacion de los
servicios publicos y la implementacion de las obras para el cumplimiento de sus competencias
legales y constitucionales; i) los GADs municipales, en ejercicio de su autonomia, gozan de
amplia capacidad normativa, que tiene, con todo, evidentes limites constitucionales y legales:
pues, por un lado, debe relacionarse con el ejercicio de sus competencias materiales y en el &mbito
de la respectiva circunscripcion territorial y, por otro lado, no debe contraponerse con
disposiciones normativas de rango superior; iii) salvo disposiciones constitucionales o legales
expresas, ninguna funcién del Estado ni autoridad extrafia puede interferir en la autonomia
politica, administrativa y financiera propia de los GADs municipales, lo que incluye la capacidad
para impulsar procesos y formas de desarrollo y que se expresa en el pleno ejercicio de las
facultades normativas y ejecutivas sobre las competencias de su responsabilidad; iv) los GADs
municipales pueden prestar los servicios y ejecutar las obras que son de su competencia de forma
directa, por contrato, gestion compartida, por delegacion a otro nivel de gobierno o cogestion con
la comunidad y empresas de economia mixta; v) la definicion o eleccién de la modalidad de
gestion es de atribucion y responsabilidad del GAD municipal respectivo, en ejercicio de su
autonomia, la que puede materializarse en la expedicion de una Ordenanza sobre la materia.

2.2. Contribuciones especiales de mejoras. -

El articulo 1 del Coédigo Tributario (en adelante, “CT”) define al tributo como “la prestacion
pecuniaria exigida por el Estado, a través de entes nacionales o seccionales o de excepcion,
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como consecuencia de la realizacion del hecho imponible previsto en la ley, con el objetivo de
satisfacer necesidades publicas”. Se considera tributos a los “impuestos, tasas y contribuciones
especiales” (énfasis afiadido).

De acuerdo con el inciso segundo del articulo 3 ibidem, “las tasas y contribuciones especiales se
crearan y regularan de acuerdo con la ley”.

En ese contexto, el articulo 569 del COOTAD establece que el objeto de la contribucién especial
de mejoras de los GADs municipales es “el beneficio real o presuntivo proporcionado a las
propiedades inmuebles por la construccion de cualquier obra publica municipal o
metropolitana” (énfasis afadido). Los concejos municipales o distritales pueden “disminuir o
exonerar el pago de la contribucion especial de mejoras en consideracion de la situacion social
vy economica de los contribuyentes”. Existe el beneficio real o presuntivo cuando “una propiedad
resulta colindante con una obra publica, o se encuentra comprendida dentro del area declarada
zona de beneficio o influencia por ordenanza del respectivo concejo”, segun lo prevé el articulo
573 ibidem (énfasis afiadido)

Los articulos 574 y 575 del COOTAD definen a los sujetos activos y pasivos del tributo de
contribucion especial de mejoras en los siguientes términos: “El sujeto activo de la contribucion
especial es la municipalidad o distrito metropolitano en cuya jurisdiccion se ejecuta la obra, sin
perjuicio de lo dispuesto en este Codigo”;'y, “Son sujetos pasivos de la contribucion especial
los propietarios de los inmuebles beneficiados por la ejecucion de la obra publica” (énfasis
afiadido). Agrega la norma en cita que en caso de que existan exenciones a la contribucion especial
de mejoras, sea por razones de orden publico, econdmico o social establecidas mediante
ordenanza, su importe sera asumido por las municipalidades.

Las obras y servicios atribuibles a las contribuciones especiales de mejoras establecidas en el
articulo 577 ibidem son las siguientes:

“a) Apertura, pavimentacion, ensanche y construccion de vias de toda clase;
b) Repavimentacion urbana;
¢) Aceras y cercas; obras de soterramiento y adosamiento de las redes para la prestacion
de servicios de telecomunicaciones en los que se incluye audio y video por suscripcion y
similares, asi como de redes eléctricas.
d) Obras de alcantarillado,
e) Construccion y ampliacion de obras y sistemas de agua potable;

f) Desecacion de pantanos y relleno de quebradas;

g) Plazas, parques y jardines; y,
h) Otras obras que las municipalidades o distritos metropolitanos determinen mediante
ordenanza, previo el dictamen legal pertinente”.

La base de este tributo sera “el costo de la obra respectiva, prorrateado entre las propiedades
beneficiadas, en la forma y proporcion que se establezca en las respectivas ordenanzas”, de
acuerdo con el articulo 578 del COOTAD.

Esta Procuraduria se ha manifestado sobre la capacidad normativa de los GADs municipales para
la creacion de contribuciones especiales en varios pronunciamientos. Asi, mediante Oficio No.
04814, de 13 de diciembre de 2023 se ha sefialado:
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“ii) Los GAD estan facultados para crear, modificar, exonerar o extinguir
contribuciones especiales por las obras que ejecuten, mediante ordenanza, y motivada
en razones de orden publico, economico o social, previo andlisis de su impacto
financiero, pues los recursos que dejen de percibir los GAD debido a la exencion
constituyen gasto tributario que debe absorber Ia respectiva municipalidad con cargo
a su presupuesto” (énfasis afiadido).

En el mismo sentido ya se habia pronunciado en el Oficio No. 11489, de 9 de diciembre de 2020,
que senala:

“De la normativa citada se desprende que: i) los GAD estan facultados para crear,
modificar, exonerar o extinguir contribuciones especiales por las obras que ejecuten;
ii) la disminucion o exoneracion del pago de dicha contribucion puede realizarse por
razones de orden publico, economico o social mediante ordenanza, previo andlisis de su
impacto financiero, pues los recursos que dejen de percibir los GAD debido a la exencion
constituyen gasto tributario que debe absorber la respectiva municipalidad con cargo a
su presupuesto” (énfasis afiadido).

Finalmente, respecto de la hipotesis de que la obra publica enlazada a la determinacién y cobro
de las contribuciones especiales de mejoras no haya sido materialmente construida o ejecutada
por la propia Municipalidad, que es el sujeto activo de tal tributo, esta Procuraduria se ha
pronunciado, mediante Oficio No. 08663, de 4 de julio de 2012, en el siguiente sentido:

“De las normas y la jurisprudencia citadas se desprende que, el hecho generador de las
contribuciones especiales de mejoras, segun el articulo 569 del COOTAD (...), es el
beneficio proporcionado a las propiedades inmuebles urbanas por la construccion de
cualquier obra publica; que el sujeto activo de dicho tributo es la Municipalidad, y, que
no forma parte integrante del hecho generador, que las obras hayan sido o no
ejecutadas por el sujeto activo (Municipalidad)...” (énfasis anadido).

De lo expuesto se observa que: i) son tributos los impuestos, tasas y contribuciones especiales;
estas Ultimas se crearan y regularan de acuerdo con la ley; i7) los GADs Municipales cobran la
contribucion especial de mejoras por el beneficio real o presuntivo proporcionado a los inmuebles
por la construccion de cualquier obra publica municipal, cuando una propiedad resulta colindante
con una obra publica, o se encuentra comprendida dentro de su area declarada zona de beneficio
o influencia; iii) para el cobro de una contribucion especial de mejoras el Consejo Municipal debe
emitir la correspondiente ordenanza; y, iv) la base del tributo de contribucion especial de mejoras
es el costo que asumid la administracion municipal para la ejecucion de la obra respectiva
prorrateado entre las propiedades beneficiadas, en la forma y proporcion que establezca la
ordenanza emitida para el efecto.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 54 letras
a) y 1), 55 letras a) y ¢) y 57 letras b) y c) del Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion, corresponde a los Gobiernos Autonomos Descentralizados
Municipales prestar los servicios y ejecutar las obras de su competencia, ya sea de manera directa
u otra modalidad — que no esté prohibida por la ley — como aquellas sefialadas en el articulo 275
del COOTAD.
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En este sentido, en uso de la atribucion del concejo municipal para emitir ordenanzas cantonales,
éste podra expedir una que regule una contribucién especial de mejoras y prevea mecanismos
compensatorios aplicables al pago de tributos municipales respecto de un particular que haya
ejecutado una obra publica a través de cualquier modalidad permitida por la ley, debiendo

justificar motivadamente el mecanismo compensatorio a emplear.

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

publica que lo aplique.
Atentamente,

EJuan Carlos
arrea Valencia

¢ Time Stampin
Security Data

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

116



Defendemos al
para proteger tt




