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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
febrero de 2026 vy, en adelante, con periodicidad mensual.

Ab. Juan Carlos Larrea Valencia
Procurador General del Estado
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De mi consideracion:

Mediante oficio No. CJ-DG-2025-1225-OF, de 19 de septiembre de 2025, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se reformulé la consulta
inicialmente planteada en los siguientes términos:

“I. Para los casos en que servidores de la entidad, hayan sido cesados en funciones y
posteriormente, a través de sentencias ejecutoriadas se dispone el reintegro y pago de
las obligaciones derivadas de la seguridad social ; Cabe la imposicion de intereses por
parte del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, en los términos dispuestos en el
articulo 89 de la Ley de Seguridad Social, al pago de los aportes que no se realizaron
por parte del empleador, durante el tiempo que el servidor cesado no laboré en la
entidad?

2. Para los casos en que servidores de la entidad, hayan sido cesados en funciones y
posteriormente, a través de sentencias ejecutoriadas se disponga el reintegro y pago de
las obligaciones derivadas de la seguridad social. ;Es aplicable la compensacion
prevista en el articulo 25 del Reglamento de Aseguramiento, Recaudacion y Gestion de
Cartera del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social?”.

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

El informe juridico contenido en el memorando No. CJ-DNJ-2025-1255-M, de 18 de septiembre
de 2025, suscrito por el Director Nacional de Asesoria Juridica del Consejo de la Judicatura (en
adelante, “CJ"), quien cité como fundamentos juridicos los articulos 11, 34, 76, 82, 83, 226, 367,
368 y 370 de la Constitucion de la Repuiblica del Ecuador' (en adelante, “CRE"); 14, 104 y 105
del Cédigo Orgénico Administrativo® (en adelante, “COA4"), 98 y 300 del Codigo Organico
General de Procesos® (en adelante, “COGEP"); 1572 del Cédigo Civil* (en adelante, “CC™), 73,

" CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008, tiltima reforma publicada el 30 de mayo de 2024.

? COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017; tiltima reforma publicada el 26 de
Junio de 2025.

* COGEP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 506 de 22 de mayo de 2015, iiltima reforma publicada el 7 de julio
de 2025.

* CC, codificacion publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005; tltima reforma publicada el 13
de marzo de 2025.
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74, 89 y 100 de la Ley de Seguridad Social (en adelante, “L8S"); 20, 22, 23, 24 y 25 de la
Resolucion del Consejo Directivo del IESS, No. C.D. 625, que contiene el Reglamento de
Aseguramiento, Recaudacion y Gestion de Cartera del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social’
(en adelante, “RARGIESS”). Con fundamento en los cuales concluyo:

“3. ANALISIS
(...) 3.1. Multas por retardo en pago de aportes

Bajo este preambulo, los articulos 367, 368 y 370 de la Constitucion de la Republica
del Ecuador establecen que la seguridad social es un seguro universal obligatorio,
administrado por el IESS y financiado por empleadores, afiliados y el Estado. Los
empleadores deben registrar a sus trabajadores y pagar los aportes dentro de los
quince (15) dias posteriores al mes al que correspondan los aportes, siendo
responsabilidad de los respectivos funcionarios cumplir con los plazos sefialados,
conforme lo establecen los articulos 73 y 74 de la Ley de Seguridad Social.

Asi también, el articulo 89 Ibidem, seniala que la mora en el pago de aportes y
obligaciones al IESS genera intereses al maximo convencional permitido por el Banco
Central mas cuatro puntos. La mora se entiende como el retraso en el cumplimiento de
la obligacion y produce efectos economicos y juridicos, garantizando la sostenibilidad
del sistema.

3.2. Reintegro de funciones por sentencia judicial

En ciertos casos, los jueces ordenan el reintegro de servidores cesados, el pago de
remuneraciones no percibidas y de aportes a la seguridad social. Aunque la
desvinculacion se produjo mediante actos administrativos legitimos en su momento,

(...).

Sin embargo, con base a la garantia Constitucional de que todo acto administrativo es
impugnable, estos se podran sujetar a la verificacion de la existencia de vulneracion de
derechos constitucionales (acciones de proteccion), o al control de legalidad
(jurisdicciones contenciosas administrativas), en los cuales se determinara la
legitimidad o no del acto impugnado, siendo este el momento en donde una sentencia
puede echar abajo la legitimidad del acto administrativo.

En consecuencia, los empleadores deben cumplir con tres obligaciones:

1. Reintegrar al servidor en sus funciones.

2. Pagar remuneraciones dejadas de percibir.

3. Cancelar las aportaciones a la seguridad social correspondientes al tiempo de
desvinculacion.

3.3. Pago de aportes en casos de reintegro

3 RARGIESS. emitido mediante Resolucion No. 625, publicado en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No. 403 de 4 de marzo
de 2021; tiltima reforma publicada el 21 de enero de 2025.
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Respecto al pago de las obligaciones derivadas de la seguridad social, los articulos 73
v 74 de la Ley de Seguridad Social en concordancia con los articulos 20, 22, 23 y 24
del Reglamento de Aseguramiento, Recaudacion y Gestion de Cartera del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social, establecen la obligatoriedad del empleador de
inscribir al trabajador o servidor como afiliado del seguro universal obligatorio, desde
el primer dia de labor y remitir al IESS el aviso de entrada, en virtud de lo cual se
generan los correspondientes valores a cancelar por concepto de aportes.

En la practica, al registrar los avisos de entrada de servidores reintegrados, el sistema
genera planillas con aportes y también intereses, lo que genera dudas juridicas. La
Direccion considera que los intereses no proceden porque durante la desvinculacion el
empleador no estaba obligado a pagar aportes, y la obligacion surge solo desde la
sentencia que ordena el reintegro. Por tanto, los intereses deberian calcularse
unicamente desde el incumplimiento de la sentencia, no antes. Esto plantea una duda
sobre la aplicacion del articulo 89 de la Ley de Seguridad Social en estos casos.

4. PRONUNCIAMIENTO

Ante lo expuesto y conforme el andlisis realizado, esta Direccion Nacional de Asesoria
Juridica, concluye que, no cabe la imposicion de intereses por parte del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social, en los términos dispuestos en el articulo 89 de la
Ley de Seguridad Social, al pago de los aportes que no se realizaron por parte del
empleador, durante el tiempo que el servidor cesado no laboro en la entidad, ya que el
procedimiento establecido en los articulos 73, 74 de la Ley de Seguridad Social, asi
como los articulos 20, 22, 23, 24 y 25 del Reglamento de Aseguramiento, Recaudacion
y Gestion de Cartera del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, prevén un proceso
especifico en el cual se hace referencia a un porcentaje de compensacion y no al cobro
de intereses.

En cumplimiento del principio de legitimidad, el derecho de restitucion de funciones de
un servidor, originado en una sentencia judicial, no implica que el empleador que lo
ceso, ha incumplido con el pago de los aportes al IESS, durante el tiempo que éste no
estuvo laborando en la institucion, mas bien, conforme a la retrotraccion juridica, el
derecho de restitucion implica reconocer y pagar todas las obligaciones derivadas de
la seguridad social, por el tiempo que duré la desvinculacion del servidor”.

De manera previa a atender la consulta, mediante oficios No. 12084, de 3 de julio de 2025, y No.
12541, de 31 de julio de 2025, la Procuraduria General del Estado solicito la reformulacion de las
consultas planteadas en el oficio No. CJ-DG-2025-0818-OF, de 24 de junio de 2025, habiendo
recibido respuesta mediante el oficio actualmente analizado.

Por otra parte, a fin de contar con mayores elementos de analisis para atender sus consultas, con
oficio No. 13254, de 24 de septiembre de 2025, este organismo solicit6 al Instituto Ecuatoriano
de Seguridad Social (en adelante, “J/ESS”) la emision del criterio juridico institucional
correspondiente. Dicha respuesta fue remitida mediante oficio No. IESS-DG-2025-0604-0, de 8
de octubre de 2025, acompaniado del memorando No. IESS-PG-2025-0992-M, de 1 de octubre de
2025, suscrito por el Procurador del IESS.
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En dicho informe, ademas de la normativa citada por la entidad consultante, se incluyo el articulo
34 de la CRE y, con base en dicho marco normativo, el Procurador del IESS expuso y concluy6
lo siguiente:

3.- ANALISIS JURIDICO:

(...) En este marco, las decisiones judiciales que disponen el reintegro de un trabajador
cesado producen efectos retroactivos, consolidando la existencia continua de la
relacion laboral.

De ello se deriva que la relacion laboral se entiende juridicamente ininterrumpida, con
lo cual persiste la obligacion del empleado de afiliar y aportar al IESS durante todo el
periodo de separacion indebida, sin que pueda alegarse interrupcion o suspension del
deber contributivo.

Respecto al pago de intereses por mora patronal, el articulo 89 de la Ley de Seguridad
Social dispone categoricamente que la falta de envio oportuno de aportes genera
intereses obligatorios, al maximo convencional permitido por el Banco Central del
Ecuador incrementado en cuatro puntos. Obligacion que se complementa con la
prohibicion expresa del articulo 100 Ibidem, que veda la exoneracion de intereses,
multas y recargos.

Consecuentemente, los empleadores que no entregaren en su debida oportunidad los
aportes al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social pagaran, ademds de las
obligaciones patronales, los intereses correspondientes por el tiempo de la mora. Por
tanto, en los casos motivo de la consulta, el hecho generador de los aportes; esto es, la
existencia de la relacion laboral, nunca se extinguio juridicamente, por el contrario,
subsistio en todo momento, y la mora en su pago activa automaticamente la obligacion
de cancelar intereses, que constituyen ingresos de orden publico destinados a
garantizar la sostenibilidad del sistema. (Art. 372 Const.).

La Ley de Seguridad Social en su articulo 100 dispone: “PROHIBICION DE
EXONERACION DE INTERESES Y MULTAS. - Prohibase la exoneracion de intereses,
multas y mas recargos causados por la mora en la remision de aportes, fondos de
reserva y descuentos que ordenare el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. Al
formular las liquidaciones para convenios permitidos por la Ley, se cuidara de incluir
los intereses, multas y mds recargos, bajo pena de destitucion de todos los funcionarios
y servidores encargados de autorizar y tramitar dichos convenios”.

Entonces, el IESS esta juridicamente impedido de exonerar o renunciar a los intereses
derivados de la mora patronal, pues estos constituyen ingresos legalmente establecidos
que nutren los fondos y reservas. La exigencia de intereses es una derivacion directa
de la obligacion constitucional de preservar la sostenibilidad financiera del sistema de
seguridad social (Art. 372 Const.). Por tanto, su cobro es irrenunciable, obligatorio y
de orden publico.

En lo relativo a la compensacién prevista en el articulo 25 del Reglamento de
Aseguramiento, Recaudacion y Gestion de Cartera del IESS, contenido en la Resolucion
Nro. C.D. 625, debe precisarse que tal figura procede excepcionalmente frente a pagos
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indebidos o en exceso. En el supuesto bajo andlisis, no se verifica dicha circunstancia,
sino una omision patronal que debe ser regularizada con efecto retroactivo. Solo en la
hipotesis estricta de la existencia de créditos liquidos, ciertos y exigibles a favor del
empleador frente al IESS, podria considerarse la viabilidad de una compensacion.

4.- CONCLUSION:

Los aportes patronales generados durante el periodo de cesacion, posteriormente
corregido por sentencia judicial, son plenamente exigibles con efecto retroactivo. La
mora en el pago de dichos aportes genera la obligacion ineludible de cancelar los
intereses respectivos, conforme lo establecen los articulos 89 vy 100 de la Ley de
Seguridad Social, en armonia con el principio de intangibilidad de los fondos y reservas
de la seguridad social. (CRE, articulo 372).

La figura de compensacion prevista en el articulo 25 del Reglamento de Aseguramiento,
Recaudacion y Gestion de Cartera del IESS resulta inaplicable a los casos consultados,
salvo en la hipotesis excepcional de acreditacion fehaciente de créditos liquidos, ciertos
v exigibles a favor del empleador frente al IESS.

En consecuencia, corresponde al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social exigir a los
empleadores el pago de aportes y de los intereses generados durante el periodo de
cesacion de los servidores reintegrados por sentencia judicial, descartando la
aplicacion generalizada de la compensacion”.

Los informes juridicos emitidos por el CJ y el IESS presentan criterios divergentes respecto de la
procedencia del cobro de intereses por mora patronal en casos de servidores que fueron cesados
en funciones y posteriormente reintegrados mediante sentencias ejecutoriadas. Por un lado, el CJ
sostiene que el reintegro implica reconocer y pagar las obligaciones derivadas de la seguridad
social correspondientes al periodo de desvinculacion; sin embargo, considera que no procede el
cobro de intereses, puesto que, antes de la ejecutoria de la sentencia que orden¢ el reintegro, no
existia obligacion exigible de afiliacion ni de pago de aportes, al no encontrarse vigente la relacion
de servicios por acto administrativo. Por el contrario, el IESS mantiene que, al disponerse el
reintegro con efecto retroactivo, la relacion laboral se entiende juridicamente ininterrumpida, por
lo que la obligacion de afiliacion y de pago de aportes se retrotrae al periodo de cesacion. En tal
virtud, sostiene que la falta de pago genera automaticamente intereses por mora patronal,
conforme lo previsto en los articulos 89 y 100 de la LSS.

Sobre la aplicacion de la compensacién prevista en el articulo 25 del RARGIESS, el CJ afirma
que su procedencia debe ser evaluada por las instancias técnicas del Instituto en cada caso
concreto; mientras que el IESS considera que dicha compensacion no resulta aplicable en estos
supuestos, salvo que existan créditos liquidos, ciertos y exigibles a favor del empleador frente al
Instituto.

2.- Analisis.-

Para el presente pronunciamiento, el analisis se estructura en los siguientes ejes: i) Presuncion de
legitimidad de los actos administrativos y su impugnacion; ii) Efectos de la sentencia y suspension
del acto administrativo, iif) Derecho a la afiliacion al Seguro Social e interés por mora patronal;
y. iv) compensacion prevista en el articulo 25 del RARGIESS.
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2.1. Presuncion de legitimidad de los actos administrativos y su impugnacién.-

El articulo 82 de la CRE determina que la seguridad juridica se “fundamenta en el respeto a la
Constitucion y en la existencia de normas juridicas previas, claras, publicas y aplicadas por las
autoridades competentes ”. Por su parte, el articulo 226 ibidem consagra el principio de legalidad
al establecer que las autoridades “ejerceran solamente las competencias y facultades que les sean
atribuidas en la Constitucion y la ley .

El articulo 14 del COA desarrolla el principio de juridicidad estableciendo que la actuacién
administrativa se somete a la Constitucion, la ley, los principios y la jurisprudencia aplicable.

Por otra parte, el articulo 98 del COA define el acto administrativo como la declaracion unilateral
de voluntad de la administracion con efectos juridicos directos y, el articulo 99 ibidem, prevé sus
requisitos de validez. A su vez, el articulo 229 del mismo cuerpo legal determina que, por regla
general, los actos administrativos “presumen legitimos y deben ser ejecutados luego de su
notificacion”. De forma concordante, el articulo 329 del COGEP dispone que “Los actos
administrativos gozan de las presunciones de legitimidad y ejecutoriedad”; y, el articulo 311
sefiala que “Son validos y eficaces los actos del sector publico expedidos por autoridad publica
competente, salvo que se declare lo contrario”.

Al respecto, el derecho a impugnar los actos administrativos se encuentra reconocido como una
garantia constitucional por el articulo 173 de la CRE y establece que “Los actos administrativos
de cualquier autoridad del Estado podran ser impugnados, tanto en la via administrativa como
ante los correspondientes organos de la Funcion Judicial "

En sede administrativa, la impugnacion de actos administrativos se rige generalmente por el COA
y el inciso primero de su articulo 229 afiade que “La interposicion de cualquier recurso
administrativo o judicial no suspenderd la ejecucion del acto impugnado, salvo que la persona
interesada lo solicite dentro del término de tres dias, peticion que serd resuelta en un término

igual”.

En el ambito disciplinario propio de la Funcion Judicial, la impugnacion se rige por el Codigo
Orgénico de la Funcion Judicial® (en adelante, “COFJ”) y el Reglamento para el Ejercicio de la
Potestad Disciplinaria del CJ. El articulo 119 COFJ determina que: “Las decisiones del Pleno del
Consejo de la Judicatura en los sumarios disciplinarios no seran susceptibles de recurso alguno
en la via administrativa”, y también que: “Las decisiones del director provincial, seran
apelables, dentro del término de tres dias desde la notificacién, para ante el Pleno del Consejo
de la Judicatura. De esta decision no cabrd recurso alguno”.

Asi, el articulo 120 del COFJ determina las causales por las cuales un servidor de la Funcién
Judicial cesa definitivamente en el cargo y deja de pertenecer a ella, sin perjuicio de las distintas
formas de cesar funciones propias de cada modalidad contractual o laboral.

Por lo tanto, los actos administrativos que disponen el cese de funciones se presumen vélidos y
producen efectos mientras no exista resolucion administrativa o sentencia judicial firme que

¢ COFJ, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 544 de 9 de marzo de 2009; tiltima reforma publicada el 26 de junio
de 2025.
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determine lo contrario. En sede judicial, la impugnacion de tales actos corresponde a la
jurisdiccion contencioso-administrativa, segun lo disponen los articulos 216 y 217 del COFJ, y
de acuerdo con las acciones previstas en el articulo 326 del COGEP: “1. La de plena jurisdiccion
o subjetiva que ampara un derecho subjetivo de la o del accionante, presuntamente negado,
desconocido o no reconocido total o parcialmente por hechos o actos administrativos que
produzcan efectos juridicos directos. (...) ",y “2. La de anulacion objetiva o por exceso de poder
que tutela el cumplimiento de la norma juridica objetiva, de cardcter administrativo y puede
proponerse por quien tenga interés directo para deducir la accion, solicitando la nulidad del acto
impugnado por adolecer de un vicio legal”.

De la normativa analizada se desprende que: i) los actos administrativos gozan de la presuncion
de legitimidad y ejecutoriedad; /i) dichos actos son impugnables en via administrativa y judicial;
iii) el COFJ regula de manera especial el procedimiento disciplinario, las causales de cesacion y
los mecanismos de impugnacion interna aplicables; y, iv) la revision judicial de los actos
administrativos corresponde a la justicia contenciosa administrativa.

2.2, Efectos de la sentencia y suspension del acto administrativo.-

El articulo 300 del COGEP establece que la jurisdiccion contencioso administrativa tiene por
objeto tutelar los derechos de las personas y controlar la legalidad de los hechos, actos o contratos
administrativos del sector publico, y resolver las controversias derivadas de la relacion juridico-
administrativa. Asimismo, dispone que la “Cualquier reclamo administrativo se extinguira, en
sede administrativa, con la presentacion de la accion contencioso tributaria o contencioso
administrativa. No seran admisibles los reclamos administrativos una vez ejercidas las acciones
contencioso tributarias o contencioso administrativas”.

En cuanto a la suspension del acto administrativo impugnado, el primer inciso del articulo 330
del COGEP dispone que: “A peticion de parte, el juzgador podra ordenar en el auto inicial la
suspension del acto administrativo, cuando de los hechos alegados en la demanda y las pruebas
acompanadas, aparezca como justificado un juicio provisional e indiciario favorable a la
pretension exhibida, sin que esto implique una decision anticipada sobre el fondo (...) . La norma
agrega que “Cuando el acto administrativo produzca danos irremediables o de muy dificil
remediacion por la vulneracion de los derechos del administrado, el juzgador podra ordenar en
el auto inicial o en sentencia cuando sea el caso, la suspension del acto administrativo y de sus
efectos, a pedido de parte (...)".

Por su parte, el articulo 88 del COGEP establece que “la sentencia es la decision de la o del
Jjuzgador acerca del asunto o asuntos sustanciales del proceso ", y el articulo 97 ibidem determina
que “Las sentencias y autos no aprovechan ni perjudican sino a las partes que litigaron en el
proceso sebre el que recayo el fallo, salvo los casos expresados en la ley”.

En relacion con su cumplimiento, el articulo 331 prevé que: “Una vez ejecutoriada la sentencia
la o al juzgador ordenara bajo prevenciones legales que la institucion del Estado cumpla lo
dispuesto en la misma”, y el articulo 371 ibidem dispone que “si se trata de ejecucion de
sentencia ejecutoriada, la o el juzgador designara una o un perito para la liquidacion de capital,
intereses y costas en el término concedido para el efecto. Previamente la o el actor tendra el
término de cinco dias para presentar los comprobantes de respaldo de gastos conforme con las
normas de costas previstas en este Codigo”.

10
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Aiade el mismo articulo que “en los procesos laborales, las y los juzgadores y tribunales de
instancia, cuando condenen a una de las partes al pago de indemnizaciones u obligaciones no
satisfechas, estan obligados a determinar en el fallo la cantidad que se debe pagar”.

De lo expuesto se desprende que: i) la jurisdiccion contencioso administrativa es un mecanismo
para impugnar actos administrativos y hacer efectivo el control judicial de legalidad; ii) la
sentencia que acoge la pretension del administrado declara la ilegalidad del acto administrativo
impugnado y pone fin al proceso, produciendo efectos obligatorios para las partes; iii) los actos
administrativos mantienen su presuncion de legitimidad y ejecutoriedad hasta que una sentencia
firme disponga lo contrario; y, iv) la ejecucion de la sentencia implica la obligacion institucional
de restituir la situacion juridica del administrado conforme lo ordenado por el juzgador.

2.3. Derecho a la Afiliacion al Seguro Social e interés por mora.-

El articulo 33 de la CRE reconoce al trabajo como un derecho y un deber social, mientras que el
articulo 34 consagra a la seguridad social como “El derecho a la seguridad social es un derecho
irrenunciable de todas las personas, y sera deber y responsabilidad primordial del Estado”.

En armonia con lo sefialado, el articulo 370 de la CRE determina que el sistema de seguridad
social esta a cargo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, entidad que goza de autonomia
normativa, técnica, administrativa, financiera y presupuestaria, y responsable de la prestacion de
las contingencias del seguro universal obligatorio a sus afiliados.

De acuerdo con el articulo 2 de la LSS, son sujetos “obligados a solicitar proteccion™ del Seguro
Universal Obligatorio de sus Afiliados “(...) las personas que perciben ingresos por la ejecucion
de una obra o la prestacion de un servicio fisico o intelectual, con relacion laboral o sin ella

)®

A su vez, el articulo 4 de la LSS establece, entre las fuentes de financiamiento del Seguro
Universal Obligatorio de sus Afiliados, lo siguiente:

“a. La aportacion individual obligatoria de los afiliados, para cada seguro;

b. La aportacion patronal obligatoria de los empleadores, privados y publicos, para cada
seguro, cuando los afiliados sean trabajadores sujetos al Codigo del Trabajo;

¢. La aportacion patronal obligatoria de los empleadores publicos, para cada seguro,
cuando los afiliados sean servidores sujetos a la Ley de Servicio Civil y Carrera
Administrativa”.

De manera especifica, el articulo 73 de la LSS dispone que “E/ empleador esta obligado, bajo su
responsabilidad y sin necesidad de reconvencion, a inscribir al trabajador o servidor como
afiliado del Seguro Universal Obligatorio de sus Afiliados desde el primer dia de labor, y a
remitir al IESS el aviso de entrada dentro de los primeros quince (15) dias”. Ademas, esta
disposicion determina que: “El empleador dara aviso al IESS de la modificacion del sueldo o
salario, la enfermedad, la separacion del trabajador, u otra novedad relevante para la historia
laboral del asegurado, dentro del término de tres (3) dias posteriores a la ocurrencia del hecho ™.
Por otra parte, el segundo inciso del articulo 74 ibidem sefiala que “Las cantidades
correspondientes se transferiran y pagaran por mensualidades vencidas, dentro del plazo de
quince (15) dias posteriores al mes al que correspondan los aportes, bajo la responsabilidad de
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los respectivos funcionarios. El aporte patronal del Estado por sus trabajadores afiliados al
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, se remitira juntamente con los aportes personales”™.

Respecto de la mora patronal, el articulo 89 de la LSS prevé que:

“La mora en el envio de aportes, fondos de reserva y descuentos por préstamos
quirografarios, hipotecarios y otros dispuestos por el IESS y los que provengan de
convenios entre empleadores y el Instituto, causara un interés equivalente al maximo
convencional permitido por el Banco Central del Ecuador, a la fecha de liquidacion de
la mora, incrementado por cuatro puntos .

Asimismo, el articulo 100 ibidem prohibe “la exoneracion de intereses, multas y mas recargos
causados por la mora en la remision de aportes, fondos de reserva y descuentos que ordenare el
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. Al formular las liquidaciones para convenios
permitidos por la Ley ™.

En consecuencia, el incumplimiento de las obligaciones de inscripcion del afiliado y aviso de
entrada establecidas en el articulo 73 y 74 de la LSS genera responsabilidad para el empleador.

Por otra parte, el literal f) del articulo 5 del Reglamento General de Responsabilidad Patronal,
contenido en la Resolucién No. C.D. 6777, emitida por el Consejo Directivo del IESS, prescribe
que no seran considerados como causa para la determinacién de Responsabilidad Patronal:

“El pago de los aportes por restitucion del empleado al cargo del que fue destituido,
resultante de los fallos judiciales que ordenaren el reconocimiento retroactivo de

haberes, siempre gue dicho pago sea efectuado dentro del plazo de quince (15) dias
siguientes a la fecha en la cual el trabador cobrd los sueldos autorizados por el juez”.

Asimismo, el articulo 3 de la citada Resolucion define la mora patronal como el “incumplimiento
en el pago de aportes del Seguro General Obligatorio, o de seguros adicionales contratados,
fondos de reserva, descuentos, y otras obligaciones, dentro de la fecha mdxima de pago
establecida en la Ley de Seguridad Social y el Reglamento de Aseguramiento, Recaudacion y
Gestion de Cartera”™.

El articulo 4 de la norma referida define a la Responsabilidad Patronal como aquella sancion
econémica impuesta al empleador que se encontrare en mora al momento de producirse el
siniestro y/o entrega de beneficio, y que debera pagar el IESS para cubrir el correspondiente valor
actuarial de las prestaciones a que podrian tener derecho un afiliado, jubilado o derechohabiente
por la inobservancia de las disposiciones de la LSS. En caso de procederse de la manera descrita,
el IESS concedera inmediatamente las prestaciones cuando se cumplan los requisitos de ley y
determinara la correspondiente Responsabilidad Patronal al empleador, mediante el
procedimiento respectivo y en observancia de las excepciones antes descritas.

En armonia con lo anterior, el numeral 1 del articulo 1567 del CC establece que “Cuando no se
ha cumplido la obligacion dentro del término estipulados, salvo que la ley, en casos especiales,

»

exija que se requiera al deudor para constituirle en mora”.

7 Resolucion No. C.D 677 Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, publicada en
el Registro Oficial No. 683 de 14 de noviembre de 2024.
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Para el caso de obligaciones que consistan en el pago de una cantidad de dinero, el articulo 1575
ibidem prevé que la mora se sujetara a las siguientes reglas:

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

2. El acreedor no tiene necesidad de justificar los perjuicios cuando solo cobra intereses.
En tal caso basta el hecho del retardo;

3. Los intereses atrasados no producen interés; y,

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

De la normativa analizada se concluye que: i) el derecho a la seguridad social es un derecho
irrenunciable de todas las personas, y el responsable del sistema de seguridad social es el IESS;
ii) tienen derecho a solicitar la proteccion del Seguro Universal Obligatorio las personas que
perciben ingresos por la ejecucion de una obra o la prestacion de un servicio fisico o intelectual,
con relacion laboral o sin ella, siendo obligacion del empleador garantizar dicha proteccion desde
el inicio de la relacion laboral; iii) el empleador esta obligado a inscribir al trabajador o servidor
como afiliado del Seguro Universal Obligatorio desde el primer dia de labores, a remitir
oportunamente el aviso de entrada y a informar al IESS cualquier novedad relevante en la historia
laboral, como el aviso de salida, dentro de los términos legalmente previstos; iv) la mora patronal
se configura cuando el empleador incumple su obligaciéon de pagar aportes dentro del plazo
legalmente determinado, generando el devengue de intereses obligatorios equivalentes al maximo
convencional permitido por el Banco Central del Ecuador incrementado en cuatro puntos, y
prohibiéndose la exoneracion de intereses, multas y recargos derivados de dicho incumplimiento;
y, v) en los casos de reintegro de un servidor o trabajador por sentencia ejecutoriada que ordene
el reconocimiento retroactivo de haberes, el pago de los aportes correspondientes se encuentra
exento de responsabilidad patronal, siempre que se realice dentro del plazo sefalado en el literal
f) del articulo 5 del Reglamento General de Responsabilidad Patronal, lo cual no implica la
exclusion del pago de intereses derivados de la mora en el cumplimiento de aportes atrasados.

2.4. Compensacion prevista en el articulo 25 del Reglamento de Aseguramiento,
Recaudaciéon y Gestion de Cartera del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Seocial
(RARGIESS).-

El articulo 25 del RARGIESS, al que se refiere la segunda consulta, trata sobre el registro de
novedades extemporéaneas y sefiala que “El IESS registrara novedades en forma extemporanea
de manera excepcional cuando exista lo siguiente: 1. Sentencia ejecutoriada. No se admitird
actas de mediacion, laudos arbitrales, ni transacciones, segun lo contemplado en la Ley de
Arbitraje y Mediacion y Codigo Civil. (...)".

El mismo articulo dispone, en sus incisos penultimo y Gltimo, que:

“Una vez registradas las novedades extempordneas, ya sea por inspecciones, reclamos
o generadas por el empleador, éstas tendrdan una compensacion en la base de
aportacion; tomando en consideracion que en la Constitucion de la Repiiblica del
Ecuador determina que el sistema de seguridad social funciona con base a criterios de
sostenibilidad y solvencia.
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El porcentaje de la compensacion sera establecido por la Direccion Actuarial de
Investigacion y Estadistica”.

Por su parte, la Disposicion General Décima Séptima del mismo Reglamento refuerza dicha
atribucion al ordenar que “Dentro del término de sesenta (60) dias, la Direccion Actuarial, de
Investigacion y Estadistica, emitira los estudios sobre los porcentajes de compensacion en las
bases de aportacion para los registros de novedades extemporaneas, segun lo dispuesto en el
articulo 25 del presente Reglamento ™.

En virtud de lo expuesto, se evidencia que: i) el registro extemporaneo de novedades por reintegro
derivado de sentencia judicial ejecutoriada se encuentra expresamente previsto en el articulo 25
del RARGIESS; ii) el eventual reconocimiento de compensacion en la base de aportacion depende
de una evaluacion técnica que corresponde exclusivamente al IESS, a través de la Direccion
Actuarial de Investigacion y Estadistica; y, 7ii) por tanto, es dicha entidad la competente para
determinar la procedencia y el alcance de la compensacién contemplada en la normativa antes
senalada.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la primera consulta, se concluye que, de acuerdo con los articulos
34y 370 dela CRE, 89y 100 de la LSS, y 229 del COA, la obligacion patronal de realizar aportes
al IESS se torna exigible Gnicamente a partir de la ejecutoria de la sentencia que ordena el
reintegro del servidor o funcionario. En consecuencia, no es procedente la imposicion de intereses
por los aportes correspondientes al periodo en que el servidor se mantuvo cesado en virtud de un
acto administrativo valido y eficaz hasta que una sentencia ejecutoriada declaré lo contrario.

En relacién con la segunda consulta, se concluye que, de conformidad con el articulo 25 y la
Disposicion General Décima Séptima del RARGIESS, es aplicable la compensacion por el
registro extemporaneo de novedades; y, para el efecto, la Direccion Actuarial de Investigacion y
Estadistica del IESS determinara el porcentaje de la compensacion.

Sin perjuicio de todo lo antes expuesto, se recuerda que, segin el articulo 89 de la LSS, la mora
en el envio de los aportes causa interés, debiendo tomarse en consideracion el plazo previsto en
el articulo 74 ibidem.

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

Abg. Juan
PROCURADOR
e

gs. Francisco Xavier Abad Guerra
Director General del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
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Ingeniero

Luis Alberto Jaramillo Granja

MINISTRO DE PRODUCCION, COMERCIO EXTERIOR E INVERSIONES
Presente.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. MPCEI-MPCEI-2026-0031-0, de 26 de enero de 2026, ingresado en la
Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formuld la siguiente consulta:

“l. ;Ante la derogatoria expresa de la prohibicion de vinculacion que constaba en el
articulo 43 del Codigo Orgdnico de la Produccion, Comercio Exterior e Inversiones
(COPCI), reformado por la Ley Orgdnica de Eficiencia Economica y generacion de
Empleo (LOEEGE), publicada en el registro Oficial Suplemento 461 de 20 de
diciembre de 2023, es aplicable la infraccion contenida en el actual articulo 50.25 del
COPCI aun cuando carece de una base sustantiva que defina la conducta prohibida?”

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

El informe juridico, sin nimero ni fecha, aprobado y suscrito por el Coordinador General de
Asesoria Juridica, encargado, del Ministerio de Produccion, Comercio Exterior e Inversiones (en
adelante “MPCEI"), cito los articulos 76 numeral 3, 82, 226 y 227 de la de la Constitucion de la
Reptiblica del Ecuador' (en adelante “CRE™); 22, 29, 30, 55 y 63 del Codigo Organico
Administrativo’> (en adelante, “COA"); 43 y la Disposicion Transitoria Tercera del Codigo
Orgénico de la Produccion, Comercio e Inversiones® (en adelante, “COPCI ™), 43, 50.25, 50.27 y
las Disposiciones Generales Novena y Décima de la Ley Orgénica de Eficiencia Econdmica y
Generacion de Empleo’ (en adelante, “LOEEGE”); 92 y la Disposicion General Octava del
Reglamento para la Aplicacion de la Ley Organica para el Fomento Productivo, Atraccion de
Inversiones, Generacién de Empleo, y Estabilidad y Equilibrio Fiscal® (en adelante, “RALOFP);
11 numeral 19, 23 letras r), y) y bb), y la Disposicion General Tercera del Reglamento General
de la LOEE® (en adelante, “RGLOEEGE™); y, 92 y la Disposicién Transitoria Séptima del
Reglamento de Inversiones del COPCI’. Con base en dicha normativa analizd y concluy6 lo
siguiente:

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

? COA, publicado en el Registro Oficial 2do. Suplemento No. 31 de (7 de julio de 2017

# COPCI, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 351 de 29 de diciembre de 2010,

! LOEEGE, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 461 de 20 de diciembre de 2023.

* LOFP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 309 de 21 de agosto de 2018.

® RGLOEE, publicado en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 496 de 9 de febrero de 2024,

" Reglamento de Inversiones del COPCI, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 450 de 17 de mayo de 2011.
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“ITI. ANALISIS:

En virtud de los antecedentes y la base legal expuesta, se colige que, el articulo 43 del
COPCI, previo a su derogatoria expresada por la LOEEGE, constituia la unica norma
sustantiva que establecia de manera clara y expresa la prohibicion de vinculacion entre
administradores y operadores de las ZEDE, delimitando el contenido del deber juridico
impuesto a dichos sujetos. No obstante, a partir de la entrada en vigencia de la LOEEGE
en diciembre de 2023, dicha disposicion fue derogada y sustituida por una regulacion
que no _reproduce ni redefine la prohibicion de vinculacion, no establece pardmetros
materiales, subjetivos u objetivos que permitan identificar de manera cierta la conducta
prohibida.

Bajo este contexto normativo, y conforme a los principios de legalidad y tipicidad
consagrados en el numeral 2 del articulo 76 de la Constitucion de la Republica, nadie
puede ser sancionado por una conducta que no se encuentre previamente tipificada en la
ley. Este mandato constitucional es concordante con lo dispuesto en el articulo 29 del
Cddigo Orgdnico Administrativo, que establece que uinicamente constituyen infracciones
administrativas _aquellas acciones vy omisiones expresamente previstas en la ley,
prohibiendo de manera categorica la aplicacion analdgica o la interpretacion extensiva
de las normas sancionadoras. En tal sentido, la infraccion prevista en el articulo 50.25
literal b) del COPCI se configura actualmente como un tipo sancionador en blanco sin
norma de remision, lo cual resulta incompatible con el principio de tipicidad estricta.

El ejercicio valido de la potestad sancionadora administrativa exige la concurrencia de
una norma sustantiva que describa de manera clara la conducta prohibida y obligatoria,
vy de una norma sancionadora que establezca la consecuencia juridica ante su
incumplimiento. La ausencia de cualquiera de estos elementos impide el ejercicio
legitimo de dicha potestad, por cuanto vulnera el debido proceso y la seguridad juridica.

fi)

En este contexto, la subsistencia de la infraccion prevista en el articulo 50.25 literal b)
del COPCI, pese a la derogatoria expresa de la norma sustantiva que contenia la
prohibicion de vinculacion (articulo 43 ibidem) evidencia un error de técnica legislativa,
en tanto el legislador eliminé el precepto material que definia la conducta prohibida, per
mantuvo vigente la consecuencia sancionadora asociada a su incumplimiento.

Finalmente, el CEPAI, aun cuando ostente atribuciones para conocer y determinar
sanciones respecto de los usuarios operadores y usuarios de las ZEDE, carece de
compelencia material para imponer sanciones administrativas cuando el tipo de
infraccion invocado no cuenta con una norma sustantiva vigente que defina de forma
clara y expresa la conducta prohibida, sin que ello pueda ser suplido mediante
interpretacion administrativa o reglamentaria.

()

No. Ante la derogatoria expresa de ‘prohibicion de vinculacion’ que constaba en el
articulo 43 del Cddigo Orgdnico de la Produccion, Comercio Exterior e Inversiones -
COPCI. efectuada por la Ley Organica de Eficiencia Economica v Generacion de
Empleo -LOEEGE, no resulta juridicamente aplicable la infraccién prevista en el
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articulo 50.52 literal b) del COPCI, en la medida en que dicha disposicion sancionadora
carece actualmente de una norma sustantiva vigente que defina de manera clara, expresa
y previa la conducta prohibida” (1o subrayado me corresponde).

2. Analisis. -

Con el proposito de facilitar el estudio del tema planteado en su consulta, el presente analisis se
dividira en los siguientes puntos: i) Prohibicioén de vinculacion entre administradores y operadores
de las ZEDE y su régimen sancionatorio: y, i) Tipificacion de infracciones y sanciones
administrativas de conformidad con el principio de legalidad y el derecho a la seguridad juridica.

2.1. Prohibicién de vinculacion entre administradores y operadores de las ZEDE y su
sancion. -

El articulo 43 del COPCI, vigente antes de la reforma efectuada por la LOEEGE, se encontraba
sistematicamente ubicado en el Titulo IV “ZONAS ESPECIALES DE DESARROLLO
ECONOMICO", Capitulo Il “DE LOS ADMINISTRADORES Y OPERADORES DE LAS ZONAS
ESPECIALES DE DESARROLLO ECONOMICO”, y prescribia la siguiente prohibicion:

“Los administradores no podrdn ostentar simultaneamente la calificacion de operador,
ni tendran ninguna vinculacion econdomica o societaria con los demds operadores de la
ZEDE, bajo pena de revocacion” (lo subrayado me corresponde).

Por su parte. la Disposicion Transitoria Tercera del COPCI establece:

“Las zonas francas cuyas concesiones han sido otorgadas al amparo de la Ley de Zonas
Francas, continuarén en operacion bajo las condiciones vigentes al tiempo de su
autorizacion, por el plazo que dure la concesion. No obstante, las empresas
administradoras _y _usuarias _de las _actuales zonas francas deberdn sujetarse
administrativa y operativamente a las disposiciones del presente Cédigo™ (el subrayado
me pertenece).

En este contexto, el inciso primero del articulo 51 del COPCI, vigente antes de la reforma antes
descrita, definia como infracciones graves “aquellas conductas que hacen presumir un actuar
inexcusablemente falto de diligencia y cuidado; y, aquellas en las que hubiese reincidencia en

una falta leve”. El inciso segundo del precitado articulo disponia que: “Son infracciones graves

sancionadas con suspension, cancelacion de la calificacion de operador o revocatoria de la
autorizacion”, seglin corresponda, entre otras, la siguiente:

b. El incumplimiento a la prohibicion de no vinculacion prevista para administradores
v operadores ™ (lo subrayado me corresponde).

Posteriormente, el 20 de diciembre de 2023, con la entrada en vigencia de la LOEEGE se
reformaron varios articulos del COPCI — incluido el articulo 43 —. Asi, el actual y vigente articulo
43 del COPCI prescribe lo siguiente:

“La operacion y control de cada drea de la Zona Franca estard a cargo del usuario
operador que la califico y bajo la supervision del ente rector de la produccion, comercio
exterior e inversiones en conjunto con la autoridad de aduana del Ecuador. El usuario
operador debera estar constituido como persona juridica de derecho privado, publico de
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economia mixta nacional o domiciliada en Ecuador en caso de ser persona juridica
extranjera, con capacidad legal para desarrollar actividades de promocion, direccion y
administracion de la Zona Franca™.

Ahora bien, el actual articulo 50.25 del COPCI, incorporado con LOEEGE, incluye entre las
infracciones graves, la siguiente: “b) El incumplimiento a la prohibicion de vinculacion prevista
entre usuarios operadores v usuarios”. Adicionalmente, el actual articulo 50.27 ibidem,
igualmente agregado por la LOEEGE, prevé que: “Los usuarios operadores y usuarios de Zonas
Francas podrdn ser sancionados por las infracciones segun la gravedad de cada caso en
concreto” incluyendo, para las infracciones graves, la “b) Suspension de la autorizacion otorgada
para desarrollar sus actividades, por un plazo que serd establecido en el Reglamento de la
presente Ley” (lo subrayado me corresponde).

En este sentido, la Disposicién Derogatoria Primera del RGLOEE derogd expresamente el
Reglamento de Inversiones del COPCI, cuyo articulo 92, reformado por el RALOFP?, preveia
que, para efectos de establecer la vinculacion entre Administradores y Operadores de Zonas
Especiales de Desarrollo Econémico, de conformidad con lo previsto en el COPCI, “se entiende
como vinculadas econémica o societariamente a las partes relacionadas, siempre que estas estén
domiciliadas en el Ecuador”. El inciso segundo del referido articulo precisaba que dicha
disposicion era aplicable Gnicamente para la aprobacion de la autorizacion otorgada al
administrador u operador de una ZEDE, sin perjuicio de las obligaciones tributarias
correspondientes conforme a la normativa aplicable.

En la actualidad, la letra r) del articulo 23 del vigente RGLOEE incluye, entre las atribuciones del
Comité Estratégico para la Promocion y Atraccion de Inversiones (en adelante, “CEPAI”), la
siguiente:

“r) Determinar sanciones a los Usuarios Operadores y Usuarios de Zonas Francas, en
el ambito de su competencia mediante resolucion motivada con base en los informes
técnicos y juridicos emitidos por el ministerio rector de las inversiones” (lo subrayado
me corresponde).

De lo manifestado se desprende que: i) el articulo 43 del COPCI, antes de su reforma, prohibia a
los administradores ostentar simultaneamente la calificacién de operador o mantener vinculacion
econdmica o societaria con los demas operadores de la ZEDE, bajo pena de revocacion; ii) el
inciso primero del articulo 51 del COPCI, antes de su reforma, incluia como infraccion grave el
incumplimiento a la prohibicién de no vinculacién prevista para administradores y operadores;
iii) de acuerdo con el vigente articulo 43 del COPCI la operacién y control de cada area de la
Zona Franca estara a cargo del usuario operador que la califico y bajo la supervision del ente
rector de la produccion, comercio exterior e inversiones en conjunto con la autoridad de aduana
del Ecuador, para lo cual, el usuario operador debe estar constituido como persona juridica de
derecho privado, piblico o de economia mixta nacional o domiciliada en Ecuador; y, iv) el actual
COPCI incluye entre las infracciones graves, el incumplir la prohibicion de vinculacion entre
usuarios operadores y usuarios, en cuyo caso procede la suspension de la autorizacion otorgada
para desarrollar sus actividades.

* RLOFP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 392 de 20 de diciembre de 2018.
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2.2. La tipificacién de infracciones y sanciones administrativas de conformidad con el
principio de legalidad y el derecho a la seguridad juridica. -

De acuerdo con el articulo 82 de la CRE, el derecho a la seguridad juridica se fundamenta en “el
respeto a la Constitucién y en la existencia de normas juridicas previas, claras, publicas y
aplicadas por las autoridades competentes”. En este contexto, el articulo 226 ibidem prevé que
las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, los servidores publicos y las personas
que actlien en virtud de una potestad estatal, “ejercerdn solamente las competencias y faculiades
que les sean atribuidas en la Constitucion y la ley” (1o subrayado me corresponde).

Por su parte, el articulo 76 de la CRE establece que: “En todo proceso en el que se determinen
derechos y obligaciones de cualquier orden, se asegurara el derecho al debido proceso”, que
incluira, entre otras, las siguientes garantias basicas:

“1. Corresponde a toda autoridad administrativa o judicial, garantizar el cumplimiento
de las normas y los derechos de las partes.

(...)

3. Nadie podrd ser juzgado ni sancionado por un acto u omision que, al momento de
comelerse, no esté tipificado en la ley como infraccion penal, administrativa o de otra
naturaleza; ni se le aplicard una sancién no prevista por la Constitucion o la ley. Solo se
podrd juzgar a una persona ante un juez o autoridad competente y con observancia del
tramite propio de cada procedimiento.

6. La ley establecerd la debida proporcionalidad entre las infracciones y las sanciones
penales, administrativas o de otra naturaleza” (lo subrayado me corresponde).

Respecto de la reserva de ley en materia de tipificacion de infracciones y sanciones, el articulo
132 de la CRE determina que “La Asamblea Nacional aprobarda como leyes las normas generales
de interés comin”. Al efecto, el citado articulo agrega que “Se requerird de ley”, entre otros
casos, para “2. Tipificar infracciones y establecer las sanciones correspondientes ™.

Concordante, el articulo 29 del COA, sobre el principio de tipicidad de las infracciones
administrativas, manifiesta:

“Principio de tipicidad. Son infracciones administrativas las acciones u omisiones
previstas en la ley.

A cada infraccion administrativa le corresponde una sancion administrativa.

Las normas que prevén infracciones y sanciones no son susceptibles de aplicacion
analégica, tampoco de interpretacion extensiva” (lo resaltado me corresponde).

En relacién con lo anterior, el articulo 7 del Cédigo Civil (en adelante “CC™) prevé que: “La ley
no dispone sino para lo venidero: no tiene_efecto retroactivo; (...)”; y, el inciso primero del
articulo 6 ibidem determina que la ley “entrard en vigencia a partir de su promulgacion en el
Registro Oficial y por ende serd obligatoria y se entenderd conocida de todos desde entonces™.
En tal virtud, se observa que LOEEGE no ha establecido disposiciones transitorias aplicables al
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régimen existente previo a la reforma al articulo 43 del COPCI, correspondiente a la materia de
la consulta.

En este sentido, la Corte Constitucional del Ecuador, en la Sentencia No. 361-17-EP/22°, de 14
de septiembre de 2022, se refirié a la seguridad juridica y la irretroactividad de la ley en los
siguientes términos:

“25. (...) este Organismo ha esclarecido que la seguridad juridica no pretende ser un
mecanismo irrestricto para ‘proleger la vigencia de las reglas’, sino que debe ser
entendido como un derecho encaminado a salvaguardar ‘el respeto de los principios
esenciales que rigen el desarrollo y aplicacion de los derechos, entre los que cuentan,
los principios de legalidad, publicidad, irretroactividad, generalidad, previsibilidad,
entre otros, garantizados en su mayoria en el articulo 11 de la CRE’

26. Ahora bien, esta Corte ha advertido que ‘el derecho a la seguridad juridica se
Jundamenta, entre otros elementos, en al existencia de normas previas [y es] a partir [del
art. 82 de la CRE que] se proscribe la aplicacion retroactiva de las normas, claro estd,
con las excepciones establecidas constitucionalmente’

27. Asi, este Organismo ha considerado que la aplicacion de normas que no se
encuentran vigentes vulnera la seguridad juridica porque transgrede el principio de
irretroactividad garantizado en la Constitucion, entre otros derechos. Igualmente, ha
dilucidado que se afectan ‘dos de los elementos de la seguridad juridica’, como lo son la
¢previsibilidad y certeza de las normas’. En cuanto a la certeza, este Organismo ha
anotado que se relaciona con ‘un minimo de estabilidad’ que tienen los titulares del
derecho respecto a ‘su situacion juridica, en razén de los hechos ocurridos en el pasado’
¥, por otro lado, 'la previsibilidad [que] le permite generar expectativas legitimas’ sobre
las consecuencias de sus actos y la respuesta de las autoridades. En este sentido, esta
Corte ha analizado los cargos en los que se acusa la violacion a la seguridad juridica
por la aplicacion de disposiciones juridicas derogadas mediante la ‘verifica[cion de] si
ha existido o no una observancia de las normas vigentes a la época del proceso.

28. En este sentido, la Corte Constitucional ha establecido que ‘[l]a retroactividad
resulta estrictamente excepcional puesto que, so la Constitucion permitiera en general la
aplicacion retroactiva de las normas, se anularia el derecho a la seguridad juridica, pues
seria imposible para las personas obtener certeza en sus relaciones juridicas, ya que sus
comportamienios pasados podrian originarles consecuencias futuras, desconocidas e
imposibles de prever al momento de realizar la conducta.

(..)

43. En funcion de la jurisprudencia de esta Corte, se colige que la aplicacion de normas
derogadas, generalmente, acarrea una vulneracion a otros derechos o preceptos
constitucionales, pues trastoca la claridad, publicidad y el cardcter previo que deben
tener todas las normas que seran aplicadas a los titulares del derecho reconocido en el
articulo 82 de la Constitucion, mismo que demanda la certidumbre que se debe brindar
a los sujetos procesales™.

9 Sentencia 361-17-EP/22 de 14 de septiembre de 2022, publicada en la Edicién Constitucional del Registro Oficial No. 121 de 2]
de noviembre de 2022,
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Adicionalmente, mediante el pronunciamiento contenido en el oficio No. 13887, de 14 de
noviembre de 2025, esta Procuraduria, al referirse al principio de favorabilidad en materia
sancionadora administrativa en el supuesto de que una conducta se modifique por una ley
posterior, concluyo lo siguiente:

“3. Pronunciamiento,

En atencion a los términos de la primera consulta, se concluye que (...) el principio de
Javorabilidad en materia administrativa sancionadora comprende tanto la determinacion
de la sancion como la tipificacion de la conducta infractora y la imposicion de la sancion.

En consecuencia, si las normas actuales son mds favorables para el administrado, se
deben de aplicar éstas a pesar de que el cometimiento de la infraccion haya ocurrido con
una norma anterior; y, a contrario sensu, si las que se encontraban vigentes al momento
del cometimiento de la infraccion eran mds favorables, se deberdn aplicar éstas. Asi, las
normas sancionadoras podran aplicarse retroactivamente sélo cuando resulten mds
Jfavorables al administrado.

(...) En tal sentido, los hechos ocurridos antes de la entrada en vigencia de la Ley (...) se
regiran por la normativa vigente al momento de su comision, salvo que la nueva ley
resulte mds benigna, en cuyo caso deberd aplicarse la nueva de forma retroactiva. La
verificacion de cudl norma resulta mds favorable corresponde al drgano competente de
control y sustanciacion, en observancia del principio de legalidad v del debido proceso.
Es decir, si una conducta ya no es considerara sancionable luego de la reforma, no puede
sancionarse al administrado” (1o subrayado me pertenece).

De lo expuesto se observa que: i) los servidores publicos pueden ejercer nicamente las
competencias y facultades que les sean atribuidas en la CRE y la ley; /i) dentro de las garantias
del debido proceso se reconoce el no ser juzgado ni sancionado por un acto th omision que, al
momento de cometerse, no esté tipificado expresamente en la ley como infraccion penal,
administrativa o de otra naturaleza, ni se le aplicara una sancién no prevista por la CRE o la ley;
iii) el principio de tipicidad exige que las infracciones administrativas (inicamente sean las
acciones u omisiones previstas en la ley, por lo tanto, las infracciones y sanciones no son
susceptibles de aplicacion analdgica ni de interpretacion extensiva; iv) la ley rige inicamente para
lo venidero, no tiene efecto retroactivo, salvo que la ley lo haya dispuesto o sea pertinente la
aplicacion del principio de favorabilidad entre dos o més sanciones para una misma conducta; v)
la aplicacion de normas que no se encuentran vigentes vulneraria la seguridad juridica y
transgrediria el principio de irretroactividad, repercutiendo sobre la previsibilidad y certeza de las
normas, asi como la claridad, publicidad y el caracter previo que deben tener aquellas para ser
aplicadas a los administrados; vi) si una conducta ya no es sancionable en virtud de una reforma,
no se puede sancionar al administrado por la referida conducta; y, vii) la actuacion sobre la base
de normas o clausulas generales o indeterminadas respecto de una infraccion o sancién por parte
del organo sancionador, resultaria en un acto arbitrario fuera de los limites de la legalidad,
tipicidad, proporcionalidad y previsibilidad.

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

43 de la Ley Organica de Eficiencia Economica y Generacién de Empleo, que sustituyé el
TITULO IV “Zonas E: speciales de Desarrollo Economico”, del Libro Il “Del Desarrollo de
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Inversion Productiva y de sus Instrumentos” del Cédigo Organico de la Produccién, Comercio e

Inversiones, y en virtud de la derogatoria de la prohibicion de vinculacién que se encontraba

prevista en el articulo 43 del COPCI, vigente antes de la referida reforma, la conducta consistente

en la prohibicion de vinculacién ha quedado desprovista de una descripcion normativa sustantiva
vigente, indispensable para su configuraciéon como infraccion administrativa sancionable.

En tal sentido, y de conformidad con lo dispuesto en los articulos 6 y 7 del Cddigo Civil, el
articulo 29 del Codigo Organico Administrativo, asi como con el derecho a la seguridad juridica
y los principios de legalidad, tipicidad, favorabilidad e irretroactividad, se colige que la letra b)
del articulo 50.25 del vigente Codigo Orgénico de la Produccion, Comercio e Inversiones tipifica
como infraccion grave el incumplimiento de una prohibicién que no se encuentra actualmente
prescrita ni desarrollada de manera expresa en el ordenamiento juridico aplicable a la materia
objeto de la consulta. En consecuencia, ante la ausencia del elemento esencial de tipificacion de
la conducta, no es aplicable la infraccion contenida en el articulo 50.25 letra b).

Asimismo, la aplicacion de normas derogadas, sin que se haya previsto un régimen de transicion
0 una determinacion expresa de retroactividad, configuraria una vulneracion a los principios de
legalidad, seguridad juridica, debido proceso e interdiccion de la arbitrariedad, que rigen el
gjercicio de la potestad administrativa sancionadora.

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 responsabilidaddela entidad consultante y de cualquier otra entidad
publica que lo aplique.

Atentamente,

co: Oficio No. 13887, de 14 de noviembre de 2025

22



Edificio Amazonas Plaza

0 Av. Amazonas N39-123 y Arizaga

t, +593 2 2941300
1 1 —l B www.pge.gob.ec

¥ @PGEcuador

PROCURADURA GENERAL DEL ESTADO
Fiig ELLADDR

Oficio No. 15089
QuitoDM., § & FEB 2026

Doctor

Gonzalo Nicolay Samaniego Erazo, PhD.

RECTOR

UNIVERSIDAD NACIONAL DE CHIMBORAZO (UNACH)
Riobamba. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 00661-UNACH-R-2025, de 22 de septiembre de 2025, ingresado en la
Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se consulto lo siguiente:

“sLa pérdida de la titularidad conforme lo determinada (sic) en el articulo 157 de la
Ley Orgdnica de Educacion Superior en caso de no graduarse en los programas de
doctorado corresponde solo al personal académico titular Agregado, o a todo el
personal académico titular Auxiliar, Agregado y Principal al que se le hay (sic)
otorgado licencia para dichos estudios de doctorado Phd?”

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

El informe juridico de la consultante, contenido en el oficio No. 127-P-UNACH-2025, de 22 de
septiembre de 2025, suscrito por el Procurador General de la Universidad Nacional de
Chimborazo (en adelante, “UNACH"), cit6 los articulos 156 y 157 de la Ley Orgéanica de
Educacion Superior' (en adelante, “LOES™) y 102 del Reglamento de Carrera y Escalafén del
Personal de Educacion Superior® (en adelante, “RCEPASES”). Con base en dicha normativa,
manifestd y concluyé lo siguiente:

()

Bajo estas consideraciones y toda vez que de conformidad al articulo 156 de la Ley
Organica de Educacion Superior y 102 del Reglamento de Carrera y Escalafon del (sic)
del Personal Académico de las Instituciones de Educacion, expedido por el CES,
garantiza el perfeccionamiento académico para el personal académico titular de las IES,
existe un vacio legal que tiene que ver con la aplicacion del articulo 157 de la Ley
Orgdnica de Educacion Superior, en cuanto a definir ; Qué sucederia en el caso que un
docente titular auxiliar o titular principal beneficiario de licencia para cursar estudios

" LOES, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 298 de 12 de octubre de 2010.
* RCEPASES, publicado en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No.506 de 30 de julio de 2021,
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de Doctorado PhD. reprobare sus estudios o no logre graduares de dicho programa de
estudios, perderian estos la titularidad?

Partiendo de un andlisis constitucional, diremos que el contenido del articulo 102 del
Reglamento de Carrera y Escalafon expedido por el Consejo de Educacion Superior
establece un principio de igualdad entre el personal académico de las diferentes
categorias, en cuanto a la concesion de licencia para cursar estudios de Doctorado PhD.,
es decir tanto el personal académico titular auxiliar, agregado y principal, tienen
derecho a licencia con remuneracion total o parcial para cursar estudios de Doctorado
PHD; en cuyo caso, los docentes a quienes se les hubiere otorgado el beneficio referido
en lineas anteriores, tienen en igual grado, la obligacion de culminar su proceso
Jormativo hasta su graduacion, la obtencion del titulo y su registro en la Senescyt y en el
caso de no hacerlo, también deberian ser sancionados con la pérdida de la titularidad
de conformidad con lo establecido en el articulo 157 de la Ley Orgdnica de Educacion
Superior y no solamente el docente titular agregado.

Criterio juridico:

De los antecedentes citados y de conformidad al andlisis juridico realizado se concluye
que, en aplicacion al principio de igualdad, por el cual el personal académico titular de
las Instituciones de Educacion Superior, tiene derecho al perfeccionamiento académico
y por ende a contar con la respectiva licencia para cursar estudios de Doctorado PhD.,
sin distincion del grado escalafonario en el que se encuentren, la sancion de pérdida de
la titularidad dispuesta en el articulo 157 de la Ley Organica de Educacion Superior
para el personal docente (profesor) titular agregado, aplica de igual manera para el
personal docente titular auxiliar y principal que hubiere sido beneficiario de dicha
licencia.”

Con el objeto de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficio No. 13333, de 30 de
septiembre de 2025, esta Procuraduria solicité al Consejo de Educacion Superior (en adelante,
“CES”) que remita su criterio juridico institucional sobre la materia objeto de la consulta.

Mediante oficio No. CES-CES-2025-0811-CO, de 17 de octubre de 2025, ingresado en esta
institucién el mismo dia, el CES atendi6 el requerimiento realizado y adjunt6 el criterio juridico
del Procurador del CES, contenido en el oficio S/N, de 16 de octubre de 2025, en el que, ademas
de las normas consideradas por la consultante, citd los articulos 226, 349, niimero 1 del 353 de
Ja Constitucion de la Repuablica del Ecuador® (en adelante, “CRE™); 14 y 22 del Cédigo Organico
Administrativo* (en adelante, “COA4"); 70, 166 y 169 de la LOES; 1, 2, 34, 35, 36 y 100 del
RCEPASES; 3 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales® (en adelante, “LOGJCC”), 18
del Cadigo Civil®; y la sentencia No. 009-17-SIN-CC, de 12 de abril de 2017, emitida por la Corte
Constitucional. Con base en lo anterior manifestd y concluy6 lo siguiente:

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

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

5 LoGJCC, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 52 de 22 de octubre de 2009,
? Cédigo Civil, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2003.
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Se debe traer a colacion en este punto lo previsto en el articulo 3 de la Ley Orgdnica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (LOGJCC), el cual contempla los
métodos y reglas de interpretacion constitucional y ordinaria, entre ellas su numeral 7
prescribe: ‘Cuando el sentido de la norma es claro, se atenderd su tenor literal (...) ", lo
cual concuerda con la regla primera del articulo 18 del Codigo Civil, la que sefiala que
cuando el sentido de la ley es claro, no se desatenderd su tenor literal.

En funcion de lo expuesto, se subraya, por un lado, que el articulo 157 de la Ley en
cuestion deberia ser entendido siguiendo los métodos y reglas de interpretacion descritos
en el parrafo que antecede; y, por otro lado, que superaria las atribuciones y
competencias de este Consejo efectuar una interpretacion de la LOES.

Adicionalmente a lo analizado, se debe considerar que el personal académico de las
universidades y escuelas politécnicas (UEP) publicas, por mandato del articulo 70 de la
LOES, son servidores puiblicos sujetos a un régimen propio, que regula su ingreso,
promocion, estabilidad, evaluacion, perfeccionamiento, escalas remunerativas,
Jfortalecimiento institucional, jubilacion y cesacion, el que deberd estar contenido en el
Reglamento de Carrera y Escalafon del Profesor e Investigador del Sistema de
Educacion Superior expedido por el CES.

En observancia de lo anterior y con base en la potestad normativa que ha sido explicado,
este Organismo expidio el Reglamento de Carrera 'y Escalafon del Personal Académico
del Sistema de Educacion Superior mediante Resolucion RPC-SE-19-No.055-2021,
vigente desde el 28 de junio de 2021, reformado por ultima ocasion a través de
Resolucion RPC-SE-06-No.012-2024 de 27 de febrero de 2024.

Asi, el articulo 100 del RCEPASES contempla lo expuesto, por una parte, determinando
la obligacion de que las UEP elaboren un plan de perfeccionamiento para cada periodo
académico, cuya ejecucion se debe realizar a través de licencias, becas, ayudas
econdmicas y otros; y, por otra, sefialando que, entre los programas de
perfeccionamiento, se encuentran, los programas doctorales que realice el personal
académico titular agregado y auxiliar.

Conviene precisar que el RCEPASES en su articulo 102 regula lo relativo al
perfeccionamiento académico, ejecutado mediante el régimen de licencias. Sobre este
aspecto la norma aclara que este régimen se aplica al personal titular de las UEP (sin
distincion entre auxiliares, agregados y principales), a fin de garantizar la continuidad
del desarrollo profesional del personal permanente de las universidades y escuelas
politécnicas.

La aludida disposicion contempla la posibilidad de que el personal académico titular sin
distincion solicite licencias para cursar estudios doctorales (PhD), pudiendo estas ser
remuneradas total o parcialmente. La norma establece que su duracion serd de cuatro
afios para estudios a tiempo completo y cinco para estudios a tiempo parcial, lo cual
responde a estandares internacionales del tiempo de duracion de los programas
doctorales.
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El articulo en mencion distingue licencias con y sin remuneracion, permitiendo en ambos
casos la continuidad del vinculo laboral durante el periodo de estudios, protegiendo, de
esta manera, la estabilidad del personal académico durante el ejercicio de su derecho al
perfeccionamiento. Se precisa, ademds, que el otorgamiento de la licencia remunerada,
dependera de la disponibilidad presupuestaria de cada institucion; y, que la licencia sin
remuneracion, serd por el periodo oficial de duracion de los estudios. Finalmente, la
disposicion amplia las facilidades del perfeccionamiento a licencias para actividades
post doctorales o estancias de investigacion, con o sin remuneracion.

Tal como se ha mencionado previamente, el articulo 102 contempla las facilidades para
el perfeccionamiento del personal académico titular sin distincion. Sobre este aspecto,
resulta pertinente mencionar los requisitos de formacion del personal académico
agregado y principal, contemplados en los articulos 34, 35 y 36 del RCEPASES.

Asi, de acuerdo con la norma, para las categorias de docente auxiliar y agregado se
requiere contar con al menos grado académico de maestria; y, para la categoria de
docente principal, se requiere obligatoriamente contar con titulo de doctorado PhD o su
equivalente.

Lo antes indicado implica que la norma impulsa la promocion del personal académico
al grado escalafonario siguiente a aquel en el que se encuentra, a partir del cumplimiento
de ciertos requisitos, entre los que, principalmente, se refieren a la formacion académica.
En este contexto, resulta claro que, es el personal docente agregado el que podrd acceder
al grado escalafonario de principal, una vez que cuente con el titulo de PhD.

En la linea de lo sefialado, es importante traer a colacion que el sistema de escalafon del
personal académico se constituye en el conjunto ordenado de categorias, requisitos y
derechos que regula la carrera docente dentro de las instituciones de educacion superior,
que estructura la progresion profesional y jerdrquica desde su ingreso hasta los niveles
mds altos de docencia e investigacion. Lo anterior guarda plena coherencia con lo
dispuesto en el articulo 349 de la Constitucion de la Republica y el articulo 70 de la Ley
Organica de Educacion Superior.

Por tanto, se precisa que los procedimientos y pardmetros para el desarrollo de los
planes de perfeccionamiento del personal académico, que incluyen licencias, becas y
ayudas economicas, le corresponde a cada universidad y escuela politécnica en ejercicio
del derecho a su autonomia responsable reconocido a nivel constitucional y legal (...)"

De los informes juridicos previamente citados se aprecia que para la entidad consultante el
articulo 157 de la LOES establece la posibilidad de sancionar administrativamente al docente que
no llegare a graduarse del programa de doctorado para el cual se le otorgd la licencia respectiva.
En ese sentido, menciona que la referida sancién deberia imponerse a todos los docentes que se
les hubiere otorgado licencia para cursar estudios de Doctorado y no hubieran cumplido con la
obtencion del titulo y su respectivo registro en la SENESCYT. Por su parte, el CES determina
que el articulo 157 de la LOES es claro en su sentido para ser interpretado desde su literalidad,
siendo el personal docente agregado el que podra acceder al grado escalafonario de principal, una
vez que cuente con el titulo de PhD.
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2. Analisis, -

Para facilitar el estudio de la consulta, el analisis se referird a los siguientes puntos: i) Tipologia
y régimen del personal docente de las IES publicas; /i) Garantias de capacitacion y condiciones
de perfeccionamiento académico.

2.1.- Tipologia y régimen del personal docente de las IES piblicas. -

El articulo 349 de la CRE determina que el Estado garantizara al personal docente, en todos los
niveles y modalidades, “estabilidad, actualizacion, formacion continua y mejoramiento
pedagogico y académico (...). La misma norma afiade que “La ley regulard la carrera docente y
el escalafon, establecerd un sistema nacional de evaluacion del desempeiio y la politica salarial
en todos los niveles. Se establecerdn politicas de promocion, movilidad y alternancia docente”.

El articulo 350 ibidem prescribe que el sistema de educacién superior tiene, entre otras, la
siguiente finalidad: “formacion académica y profesional con vision cientifica y humanista, asi
como: la investigacion cientifica y tecnologica”.

El articulo 351 ibidem dispone que el sistema de educacion superior estd integrado por
universidades y escuelas politécnicas, institutos superiores técnicos, tecnolégicos y pedagogicos,
asi como por los conservatorios de misica y artes. De acuerdo con las letras b) y ) del articulo
18 de la LOES, el Estado reconoce autonomia responsable a las instituciones de educacion
superior (en adelante, “JES™), que incluye la autonomia académica, expresada en la libertad de
expedir sus estatutos y gestionar sus procesos internos dentro de los limites fijados por la ley.

Respecto del régimen laboral de las instituciones piblicas del sistema de educacion superior, el
inciso segundo del articulo 70 de la LOES establece lo siguiente:

“Las y los profesores, técnicos docentes, investigadores, técnicos de laboratorio,
ayudantes de docencia y demds denominaciones afines que se usan en las instituciones
publicas de educacion superior, son servidores publicos sujetos a un régimen propio que
estarda contemplado en el Reglamento de Carreray Escalafon del Profesor e Investigador
del Sistema de Educacion Superior, que_fijard las normas que rijan el ingreso,
promocion, _estabilidad, evaluacion, _perfeccionamiento, _escalas _remunerativas,
fortalecimiento institucional, jubilacién y cesacion” (el subrayado me pertenece).

En este contexto, el articulo 71 ibidem establece el principio de igualdad de oportunidades para
todos los actores del sistema de educacién superior, el mismo que consiste en garantizar “las
mismas posibilidades en el acceso, permanencia, movilidad y egreso del sistema, sin
discriminacion de género, credo, orientacion sexual, etnia, cultura, preferencia politica,
condicion socioeconomica, de movilidad o discapacidad”.

Adicionalmente, para la seleccion del personal académico y el ejercicio de la docencia y la
investigacion en las instituciones del Sistema de Educacion Superior, el articulo 91 ibidem
determina:

“(...) no se establecerdn limitaciones que impliguen discriminaciones derivadas de su
religion, etnia, edad, género, posicion economica, politica, orientacion sexual,
discapacidad o de cualquier otra indole, ni éstas podrdn ser causa de remocion, sin
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perjuicio de que el profesor o la profesora e investigador o investigadora respete los
valores y principios que inspiran la institucion, y lo previsto en la Constitucion y esta Ley
(i)™

De este modo, el articulo 92 ibidem dispone que “se garantiza su designacion o contratacion y
su ejercicio laboral sin discriminaciones de ningiun tipo, conforme lo establecido en la
Constitucion y esta Ley".

En ese contexto, en cuanto a la tipologia del personal académico, el articulo 147 ibidem establece
que el personal en las universidades y escuelas politécnicas “estard conformado por profesores
o profesoras e investigadores o investigadoras”.

Asi, el articulo 149 ibidem ordena que los profesores e investigadores de las Universidades y
Escuelas Politécnicas (en adelante “UEP”) pueden ser “fitulares, invitados, ocasionales,
honorarios y eméritos ", y prevé que su dedicacion podra ser “a tiempo completo, a medio tiempo
y a tiempo parcial; y, previo acuerdo, exclusiva o no exclusiva”. El tercer inciso de la norma
precitada establece que los profesores e investigadores particulares podran ser: “principales,
agregados o auxiliares”.

El articulo 150 ibidem establece los requisitos para ser profesor titular principal de una UEP y el
inciso final dispone que “Los profesores titulares agregados o auxiliares deberan contar como
minimo con titulo de maestria afin al drea en que ejercerdn la cdtedra, los demas requisitos se
establecerdn en el reglamento respectivo” (el subrayado me pertenece).

En tal virtud, el articulo 2 del RCEPASES’ establece que su objeto es regular “los aspectos
relacionados a la carrera y escalafon del personal académico, personal de apoyo académico y
autoridades académicas”, y seiala en su inciso segundo — respecto de las Instituciones de
Educacion Superior (en adelante “/ES™) pablicas — que también regula:

“(...) la carrera, el ingreso, promocion, estabilidad, evaluacion, perfeccionamiento,
escalas remunerativas, fortalecimiento institucional, jubilacion y cesacion del personal
académico, del personal de apoyo académico y autoridades académicas” (el resaltado
me pertenece.).

El articulo 4 ibidem prescribe que el personal académico de las UEP puede ser “titulares,
ocasionales, invitados, honorarios y eméritos”. Los titulares, segin su inciso segundo, son
aquellas personas que ingresan a la carrera y escalafon del profesor e investigador del sistema de
educacion superior mediante concurso pliblico de merecimientos y oposicion, y se categorizan
en: “auxiliares, agregados y principales”. La misma norma dispone en su inciso final que “La
condicion de titular garantiza la estabilidad laboral de conformidad con la ley”.

De acuerdo con lo dispuesto por los articulos 58 y 62 ibidem, el sistema de escalafon “promueve
la excelencia académica mediante el reconocimiento y estimulo de los méritos del personal
académico titular’;, para el efecto, se fijan categorias, niveles y grados escalafonarios, que

"Mientras que, respecto de los docentes de IES privadas, el mencionado RECEPASES prevé que “su ingreso, permanencia,
terminacion de la relacion laboral, se establece en el Régimen Especial de Trabajo para el Régimen Especial de Trabajo para el
personal académico de las IES particulares expedido por el ente rector del trabajo en coordinacién con el Consejo de Educacidn
Superior y el Organo Rector de la Politica Piblica de Educacidn Superior.”
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consisten en los puestos que, en funcién de la categoria y nivel, ocupan los miembros del personal
académico y determina su remuneracion.

Finalmente, el régimen del personal docente, seglin los articulos 75, 76 v 77 del RCEPASES,
contempla el derecho a la promocion del personal académico, asi como los requisitos y
disposiciones generales para dicha promocion.

De lo expuesto se concluye que: i) el Estado garantizara al personal docente en todos sus niveles
y modalidades, estabilidad, actualizacion, formacion continua, mejoramiento Yy
perfeccionamiento pedagogico y académico; /i) la LOES regula la carrera docente y el escalafon,
ordena que se estableceran politicas de promocion, movilidad y alternancia docente; iii) el Estado
reconoce la autonomia responsable a las [ES para expedir sus estatutos, normativa interna y
gestion de sus procesos internos; /v) en cuanto al régimen laboral y tipologia de los docentes de
las IES publicas, los profesores son servidores publicos sujetos a un régimen propio contemplado
en la LOES y el RCEPASES, que, ademés, establecen las normas para su ingreso, promocion,
estabilidad, evaluacion, perfeccionamiento, escalas remunerativas y limitaciones; v) el personal
académico de las UEP estara conformado por profesores titulares y no titulares, los primeros se
subdividen en principales, agregados y auxiliares; y, vi) la LOES establece los requisitos,
condiciones y caracteristicas para ingreso y promocion para los distintos tipos de personal
académico titular.

2.2. Garantias de capacitacion y condiciones de perfeccionamiento académico. -

El articulo 156 de la LOES dispone que en el RCEPASES se garantizard, para los profesores de
las universidades publicas, la capacitacion y perfeccionamiento permanentes, debiendo
obligatoriamente constar en sus respectivos presupuestos “partidas especiales destinadas a
financiar planes de becas o ayudas econdmicas para especializacién o capacitacion y afio
sabatico”.

Por otra parte, el articulo 157 ibidem prescribe lo siguiente: “Facilidades para perfeccionamiento
de los profesores o profesoras e investigadores o investigadoras.- Si los profesores titulares
agregados de las universidades publicas cursaren posgrados de doctorado, tendrdan derecho a la
respectiva licencia, segun el caso, por el tiempo estricto de duracion formal de los estudios. En
el caso de no graduarse en dichos programas el profesor de las universidades piiblicas perderd
su titularidad. Las instituciones de educacion superior deberdn destinar de su presupuesto un
porcentaje para esta formacion.”

Asi, el articulo 100 del RCEPASES desarrolla la precitada garantia del perfeccionamiento del
personal académico y dispone:

“Las universidades y escuelas politécnicas elaborardn el plan de perfeccionamiento para
cada periodo académico, para lo cual consideraran los requerimientos del personal
académico, asi como los objetivos, fines institucionales y los resultados de la evaluacion
integral de desempeiio.

(..)

Los programas de perfeccionamiento se ejecutardn a través de becas, avudas
economicas, entre otros. Las condiciones y los montos de ayudas econdmicas serdn
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definidos por el organo colegiado superior de la universidad o escuela politécnica, los

mismos gue deberdn ser planificados y constaran en su presupuesto institucional,

Ademds, la universidad o escuela politécnica deberd establecer los pardmetros v
procedimientos para su devengacion ” (el subrayado me pertenece).

Respecto de las facilidades para el mencionado perfeccionamiento académico, el articulo 102
ibidem indica que el personal académico titular de las UEP “podrd solicitar una licencia para la
realizacion de estudios doctorales (PhD)”; 1a misma norma permite que dichas licencias sean

remuneradas total o parcialmente, hasta por cuatro afios si es un programa a tiempo completo, o
por cinco afios si es a tiempo parcial, “de acuerdo con la disponibilidad presupuestaria de la
universidad o escuela politécnica. En caso de las licencias sin remuneracion éstas serdn por el
periodo oficial de duracion de los estudios” (el subrayado me pertenece).

Por otro lado, el articulo 104 ibidem determina lo siguiente:

“Se concederad licencia, con o sin remuneracion, al personal académico titular de las
universidades y escuelas politécnicas, que lo requiera, en los siguientes casos:

a
b)
¢
d)
e)

V]

Realizar estudios de doctorado (PhD o su equivalente) o postdoctorados;
Participar en procesos de capacitacion profesional;

Realizar actividades de docencia o investigacion en instituciones de educacion
superior o de investigacion cientifica, nacionales o extranjeras, hasta por el plazo
mdximo de dos afios,;

Participar en procesos de evaluacion de la calidad de la educacion superior, por un
periodo mdximo de seis meses;

Participar como miembro académico del Consejo de Educacion Superior o del
Consejo de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior; y,

En los casos andlogos establecidos en la Ley Orgdnica de Servicio Publico” (el
subrayado me pertenece).

Adicionalmente, el articulo 313 ibidem, en cuanto a las facilidades para el perfeccionamiento
académico dispuesto por la LOES, prescribe:

“El personal académico titular de la IES podrd solicitar una licencia para la realizacion

de estudios doctorales (PhD), de conformidad con las necesidades de la IES y de acuerdo

con su disponibilidad presupuestaria, estas licencias podradn ser remuneradas o no, total
o parcialmente durante el periodo oficial de duracion de los estudios.

Para la concesion de estas licencias, se tomard en cuenta lo establecido en el Régimen

Especial de Trabajo para el personal académico de las IES particulares” (el subrayado

me pertenece).

Concordante, mediante pronunciamiento contenido en el oficio No. 08620, de 22 de noviembre
de 2016, en virtud de la consulta realizada por la misma institucién a su digno cargo, la
Procuraduria General del Estado manifesto:

()
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Es decir que, las licencias o comisiones de servicio para realizar estudios de postgrado,
que otorguen los establecimientos de educacion superior a sus docentes e investigadores,
se rigen por las reglas generales establecidas por los articulos 28 y 30 de la Ley Orgdnica
del Servicio Publico, 41, 210y 211 de su Reglamento General y por las normas especiales
previstas expresamente por los articulos 157 y 158 de la Ley de Educacion Superior, 80
v 83 del Reglamento de Carrera y Escalafén del Profesor e Investigador del Sistema de
Educacion Superior, que aluden en forma expresa al ‘periodo oficial de duracion de los
estudios’”

Finalmente, mediante pronunciamiento contenido en oficio No. 08320, de 22 de agosto de 2024,
en torno a las licencias subsidiarias dispuestas en el articulo 104 del RCEPASES, esta
Procuraduria manifesto:

“(...) iii) para las UEP publicas, el literal f) del articulo 104 del RECEPASES prevé la
concesion de licencias en los casos andlogos previstos en la LOSEP, lo que da lugar a la
aplicacion supletoria de los procesos de devengamiento establecidos en el articulo 211
del RGLOSEP, de manera subsidiaria, en aquellos casos en los que no se hayan previsto
los procesos o mecanismos de devengamiento; y, iv) es deber del servidor reintegrar a la
institucion el valor total o la parte proporcional de lo invertido en su formacion o
capacitacion cuando no ha transmitido y puesto en prdctica los nuevos conocimientos
adquiridos, por un lapso igual al tripe de tiempo concedido, lo cual ¢s exigible en los
casos de cesacion definitiva producida por renuncia, pérdida de derechos por sentencia,
destitucion y retiro con indemnizacion”.

De lo expuesto se desprende que: i) el Estado tiene la obligacién de garantizar el
perfeccionamiento permanente en beneficio de los profesores del sistema de educacion superior,
asi como las facilidades correspondientes para tal efecto; 7i) la LOES y el RCEPASES desarrollan
la garantia referida, y establecen la obligacion para las IES de contar con las partidas
presupuestarias respectivas para planes de becas o ayudas econdmicas para la especializacion
correspondiente; 7ii) las UEP elaboraran el plan de perfeccionamiento para cada periodo
académico sobre los requerimientos del personal académico, objetivos, fines institucionales y
resultados de la evaluacion integral de desempefio. Para ejecutar los programas de
perfeccionamiento, a través de becas o ayudas econdmicas definidos por el érgano colegiado
superior de la UEP respectiva, se deben establecer pardmetros y procedimientos para su
devengacion; iv) la LOES y el RCEPASES establecen el derecho a solicitar licencia para estudios
de posgrado doctorales, por parte del personal académico titular, que incluye personal auxiliar,
agregado y principal, en sus distintos niveles, asi como las consecuencias juridicas en caso de no
graduarse de tales estudios conforme las normas analizadas en el presente; y, v) la LOSEP y el
RCEPASES establecen regimenes de licencias para estudios de doctorado, asi como licencias
subsidiarias previstas en la LOSEP y su Reglamento en los casos que no se hayan previsto
mecanismos o procedimientos de devengacion, sin que dichas normas contengan ninguna
disposicion en contrario respecto de un tipo especifico de las subclasificaciones del personal
académico titular.

3. Pronunciamiento. —
En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 147, 149,

150 y 156 de la LOES y los articulos 2, 4, 32, 35, 36, 57, 58, 63, 75, 76, 77 100, 102, 104, 287,
288,289,290,311 y 313 RCEPASES, el articulo 157 de la LOES prevé dos situaciones respecto
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de las facilidades para el perfeccionamiento de profesores o investigadores del personal
académico de las universidades y escuelas politécnicas pablicas. Primero, se establece el derecho
que tienen los profesores titulares agregados a solicitar licencia por el tiempo de duracién formal
de los estudios de posgrados de doctorado. Segundo, establece una consecuencia juridica para “e/
profesor de las universidades publicas " — sin distincion — que no se gradue, esto es, la pérdida de
su titularidad en caso de no graduarse del posgrado de doctorado.

En virtud de lo anterior, y considerando que el RCEPASES permite al personal académico titular
de las instituciones de educacion superior — sin distincion — solicitar licencia para la realizacion
de estudios doctorales sujeto a las condiciones dispuestas en ellos, se concluye que la pérdida de
la titularidad es una consecuencia juridica aplicable a todo el personal académico titular (todas
sus clasificaciones o tipos) de las universidades publicas.

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,

Dr. Pablo Beltran Ayala
Presidente
Consejo de Educaci6n Superior
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Magister

Héctor Vinicio Mosquera Alcocer

Gerente General

CORPORACION NACIONAL DE FINANZAS POPULARES Y SOLIDARIAS -
CONAFIPS

Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. CONAFIPS-CONAFIPS-2025-1194-OFI, de 23 de diciembre de 2025,
ingresado en la Procuraduria General del Estado el dia siguiente, se solicito la reconsideracion
del pronunciamiento emitido por este organismo y contenido en oficio No. 14269, de 10 de
diciembre de 2025, sobre la posibilidad de la ejecucion coactiva de titulos valores entregados por
una organizacion del sector financiero popular y solidario (en adelante, “OSFPS”), y la
formalizacion de la cesion de derechos hipotecarios a favor de la Corporacion Nacional de
Finanzas Populares y Solidarias (en adelante, “CONAFIPS”) cuando las organizaciones se
encuentran en liquidacion forzosa.

1. Antecedentes. -

1.1. Las consultas de la Corporacion Nacional de Finanzas Populares y Solidarias —
CONAFIPS atendidas mediante pronunciamiento No. 14269, de 10 de diciembre de
2025. -

Las consultas planteadas mediante oficio No. CONAFIPS-CONAFIPS-2025-0784-OF]I, de 4 de
agosto de 2025, son las siguientes:

“(i) ¢En virtud de la potestad de ejecucion coactiva conferida por el articulo 166 de la
Ley Organica de Economia Popular y Solidaria (LOEPS), en concordancia con lo
previsto en los articulos 261, 266.2 y 267 del Cddigo Orgdnico Administrativo, es
procedente juridicamente que la Corporacion Nacional de Finanzas Populares y
Solidarias (CONAFIPS), en calidad de cesionaria y tenedora legitima de titulos valores
recibidos mediante endoso en garantia por parte de una organizacion del sector
financiero popular y solidario actualmente en liquidacion forzosa, gestione la ejecucion
coactiva de dichos titulos valores (titulos de crédito por su especie) a fin de asegurar el
cumplimiento de las obligaciones derivadas de las operaciones crediticias otorgadas a
dicha organizacion?

(ii) En virtud de la aplicacion de lo dispuesto en los articulos 702, 1841, 1844y 1847 del
Codigo Civil, ;jEs procedente juridicamente que, el liquidador, como nuevo
representante legal, judicial y extrajudicial de una organizacion del sector financiero
popular y solidario en liquidacion forzosa, la cual haya otorgado en garantia créditos
respaldados por hipotecas a favor de la Corporacion Nacional de Finanzas Populares y

33



Edificio Amazonas Plaza

U
Q Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
L, *593 22941300
I I = www.pge.gob.ec
| | | W @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO

REPUSLICA DEL ECUADOR CORPORACION NACIONAL DE FINANZAS
POPULARES Y SOLIDARIAS

0010105-2025

Pagina. 2

Solidarias (CONAFIPS) previo a la resolucion de liquidacion forzosa emitida por la
Superintendencia de Economia Popular y Solidaria (SEPS), sea quien deba cumplir con
la formalidad de efectuar la cesion de derechos hipotecarios en uso de sus facultades y
funciones contempladas en el articulo 312 del Codigo Organico Monetario y Financiero,
a fin de perfeccionar el efecto legal de la garantia otorgada, habilitando a la CONAFIPS
para ejercer plenamente los derechos cedidos?”.

1.2. El informe juridico adjunto al oficio de consulta.-

El informe juridico que acompaii6 la consulta, suscrito por la Gerente de Asesoria Juridica y
Patrocinio de la CONAFIPS, contenido en memorando No. CONAFIPS-GAJP-2025-0656-
MEM, de 4 de agosto de 2025, cit6 los articulos 226, 309, 310 y 311 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE”); 158, 159, 160 y 166 de la Ley Organica de
Economia Popular y Solidaria® (en adelante, “LOEPS”); 164 del Reglamento a la Ley Organica
de Economia Popular y Solidaria® (en adelante, “RLOEPS”); 10, 160, 161, 163, 194, 299, 303,
304, 307, 312 y 315 del Codigo Organico Monetario y Financiero* (en adelante, “COMF”); 42,
261, 262, 266 y 267 del Codigo Organico Administrativo’ (en adelante “COA”); 31, 595, 702,
1841, 1844 ,1847, 2309, 2311 y 2312 del Cddigo Civil® (en adelante, “CC”’); 78, 85, 86, 87, 104,
105, 112, 132 y 186 del Cddigo de Comercio’ (en adelante, “CCom”’); 7 del Estatuto Social de la
CONAFIPS®. Con base en este marco normativo, concluyo:

“IV.- Conclusiones

(...) 4.1.- La Corporacion esta legalmente facultada para otorgar operaciones de crédito
a las OSFPS bajo un esquema de segundo piso, respaldadas mediante garantias como
titulos valores endosados y contratos de crédito asociados a hipotecas, conforme a la
normativa aplicable.

4.2.- En virtud de la potestad de ejecucion coactiva conferida por el articulo 166 de la
LOEPS, en concordancia con lo previsto en los articulos 261, 266 y 267 del Codigo
Organico Administrativo, la Corporacion se encuentra legalmente facultada para
gestionar la ejecucion de titulos valores (incluidos titulos de crédito como pagarés a la
orden) durante el proceso de liquidacion forzosa de una entidad del sector financiero
popular y solidario, facultad que resulta juridicamente procedente al haberse constituido
la Corporacion como cesionaria y tenedora legitima de dichos titulos mediante la figura
del endoso en garantia (colateral), otorgado por la organizacion deudora, con el fin de
asegurar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de las operaciones crediticias
concedidas a su favor.

4.3.- Cuando las organizaciones del sector financiero popular y solidario hayan otorgado
en garantia créditos respaldados por hipotecas como parte de las operaciones de
financiamiento recibidas de la Corporacion, resulta juridicamente procedente que la
cesion de tales derechos, por tratarse de derechos reales sobre bienes inmuebles, cumpla

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

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

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

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

5 COA, publicada en el Suplemento del Registro Oficial 2do. No. 31 de 7 de julio de 2017

¢ CC, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio 2005,

" CCom, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 497 de 29 de mayo de 2019.

8 Estatuto Social de la CONAFIPS, publicado en el Registro Oficial No. 645 de 17 de septiembre de 2024.
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con los requisitos legales establecidos en el Codigo Civil, en particular con la inscripcion
del titulo en el Registro de la Propiedad para que la transferencia sea oponible frente a
terceros. Ademas, dicha cesion solo surte efectos juridicos a partir de la entrega del titulo
correspondiente, y tratandose de créditos hipotecarios, sera indispensable que se tome
razon de la cesion efectuada por la entidad financiera a favor de la Corporacion al
margen de la inscripcion hipotecaria primigenia. Si esta formalidad legal recayere
durante el proceso de liquidacion forzosa, es procedente juridicamente que le
corresponda al liqguidador de la entidad del sector financiero popular y solidario, en uso
de sus facultades y funciones legales como nuevo representante legal, judicial y
extrajudicial de la OSFPS a partir de la disposicion de su liquidacion, cumplir con la
cesion para perfeccionar el efecto legal de la garantia otorgada. Solo mediante el
cumplimiento de estas formalidades puede entenderse validamente perfeccionada la
cesion del crédito hipotecario junto con sus garantias accesorias, habilitando a la
Corporacion para ejercer plenamente los derechos cedidos.” (el resaltado me
corresponde).

1.3. Criterios de otras entidades.-

A fin de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficio No. 12738, de 18 de agosto
de 2025, se solicitd a la Superintendencia de Economia Popular y Solidaria (en adelante, “SEPS™)
que remita su criterio juridico institucional sobre la consulta en referencia. El requerimiento
planteado a la SEPS fue atendido con el criterio juridico suscrito por el Intendente General
Juridico de la SEPS contenido en el oficio No. SEPS-SGD-1GJ-2025-26222-OF, de 2 de
septiembre de 2025, ingresado en la misma fecha. Este criterio cit6 los articulos 213 de la CRE;
6,62,71,74,287,289, 311, 313, 387 y 446 del Libro I del COMF; 14, 20 y 25 del COA; 7, 146,
147 y 165 de 1la LOEPS; 153 del RLOEPS; 596, 1454, 1540, 1561, 1567 y 2315 del CC; 2,27 y
31 del Estatuto Social de la CONAFIPS; y, numeral 1.3.1.1.1 del Estatuto Organico de Gestion
Organizacional por Procesos de la SEPS. Con base en dicho marco normativo concluy6 que:

“III. ANALISIS Y CONCLUSIONES:

(...) en el marco de los procesos de liquidacion forzosa, el articulo 315 del COMyF
establece una prelacion obligatoria de pagos a los acreedores, la cual constituye norma
especial y de orden publico que prevalece sobre disposiciones generales del Codigo Civil
relativas a la cesion de créditos, por cuanto su finalidad es garantizar un orden
'equitativo y transparente' de distribucion de los recursos disponibles de la entidad
disuelta y en proceso de liquidacion, en observancia de los principios del sistema
economico social y solidario previstos en la Constitucion.

Conforme a lo dispuesto en los articulos 261, 266.2 y 267 del Codigo Organico
Administrativo —COA- que se citan en la primera pregunta realizada por la CONAFIPS,
la potestad de ejecucion coactiva de las entidades del sector publico se ejerce
exclusivamente respecto de obligaciones que hayan sido concertadas de manera directa
con personas naturales o juridicas. En el caso planteado, los titulos valores entregados
a la Corporacion Nacional de Finanzas Populares y Solidarias mediante endoso 'en
garantia' provienen de la relacion obligacional existente entre la entidad del sector
financiero popular y solidario —actualmente en proceso de liquidacion forzosa— y sus
socios, mas no de una relacion juridica directa entre los socios y la CONAFIPS. Por
tanto, aun cuando la Corporacion ostente la calidad de cesionaria y tenedora legitima
de dichos titulos, 'no resulta juridicamente procedente’ que ejerza la jurisdiccion coactiva
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sobre los socios de la entidad en proceso de liquidacion, puesto que su potestad coactiva,
conforme a lo dispuesto en el articulo 166, de la Ley Organica de Economia Popular y
Solidaria, unicamente se dirige a las entidades con las cuales ha mantenido la relacion
crediticia original, no siendo extensible a los socios que suscribieron los titulos, mismos
que posteriormente la entidad entrego a manera de garantia.

(...) En ese sentido, si bien el Codigo Civil, en los articulos citados en la consulta
realizada por la CONAFIPS, regula la cesion de créditos, incluyendo aquellos
respaldados con hipotecas y sus formalidades, tales disposiciones resultan aplicables de
manera supletoria en la actividad de la Administracion Publica, unicamente en ausencia
de normativa especial; lo cual no ocurre en el presente caso, dado que el articulo 315
del Primer Libro del COMyF establece expresa y taxativa el orden de prelacion de pagos
que debe observarse en toda liquidacion forzosa de una entidad del sector financiero
popular y solidario; y cuya inobservancia podria generar un menoscabo a los derechos
de los depositantes y otros acreedores 'preferentes’, asi como una posible duplicidad de
cobros sobre la misma obligacion, lo que puede resultar en el perjuicio del deudor.

De igual manera, en cuanto a la cesion de derechos hipotecarios otorgados antes de la
resolucion de liquidacion forzosa, corresponde al liquidador, conforme a los articulos
311 y 312, del Primer Libro del COMyF, realizar todos los actos necesarios para la
realizacion de activos y el pago de pasivos, incluyendo la perfeccion de cesiones de
derechos siempre que estas se enmarquen en la normativa aplicable y '.'no vulneren la
prelacion de pagos

La existencia de hipotecas constituidas previamente, segun el articulo 313 del COMyF,
no obsta a su reconocimiento, pero su cesion y ejecucion deberan realizarse de forma
que no contravengan el proceso de liquidacion, ni afecten los derechos preferentes de
otros acreedores, de tal manera que no se considera procedente desde el ambito juridico
que el liquidador efectue la cesion de derechos hipotecarios a la CONAFIPS, de aquellos
titulos que mantiene en su poder, e inclusive deberia realizar la devolucion de los mismos,
para que se continue con el cobro de las obligaciones desde la entidad en proceso de
liquidacion; respetando, como se ha dicho, el orden de prelacion.

Por lo expuesto, desde el ambito juridico y en observancia de los principios de
Jjuridicidad, control y lealtad institucional previstos en los articulos 14, 20 y 25 del
Codigo Orgdnico Administrativo, asi como las competencias atribuidas a la
Superintendencia de Economia Popular y Solidaria, se concluye que tanto la ejecucion
coactiva de titulos valores endosados en garantia como la cesion de derechos
hipotecarios por parte del liquidador son actos juridicamente viables unicamente si se
realizan respetando estrictamente el orden de prelacion de pagos previsto en el articulo
315 del Codigo Organico Monetario y Financiero, el cual prevalece sobre las
disposiciones del Codigo Civil en materia de cesion de créditos por su cardcter especial
y vinculante en los procesos de liquidacion forzosa de las entidades del sector financiero
popular y solidario.

(...) En conclusion la Corporacion Nacional de Finanzas Populares y Solidarias —
CONAFIPS- no se encuentra facultada para ejercer la ejecucion coactiva de titulos
valores endosados en garantia ni exigir la cesion de derechos hipotecarios sin respetar
la prelacion obligatoria de pagos establecida en el articulo 315 del Libro I del Codigo
Organico Monetario y Financiero. Esta norma, de cardcter especial y vinculante,
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prevalece sobre las disposiciones generales del Codigo Civil y busca proteger los
derechos de depositantes y acreedores preferentes en procesos de liquidacion forzosa
de entidades del sector financiero popular y solidario. La CONAFIPS solo podra actuar
dentro del marco legal que regula su potestad, la cual en los casos sefialados se limita a
las entidades financieras con las que mantiene la relacion crediticia original, sin
extenderse a los socios de dichas entidades ” (énfasis afiadido).

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

El pronunciamiento de este organismo contenido en oficio No. 14269, de 10 de diciembre de
2025, cuya reconsideracion se solicita, considerd los criterios juridicos institucionales de la
CONAFIPS y la SEPS y analiz6 la facultad de ejecucion coactiva de la CONAFIPS, la liquidacion
forzosa de las Organizaciones del Sector Financiero Popular y Solidario (en adelante, “OSFPS ™),
y, el orden de prelacion para el cobro de las obligaciones dentro del proceso de liquidacion de
conformidad con el articulo 315 del COMF. Asimismo, se refirio a las funciones del liquidador
en una liquidacion forzosa en su calidad de representante legal, judicial y extrajudicial de la
entidad, quien puede perfeccionar la cesion de créditos hipotecarios. Sobre la base de dicho
analisis, concluyé:

“(...) En atencion a los términos de la consulta se concluye que, conforme a lo previsto
en los articulos 313, 314, y 315 del COMF, 262 y 267 del COA y el articulo 166 de la
LOEPS, la facultad de ejecucion coactiva de la CONAFIPS puede ejercerse cuando sea
titular — bajo cualquier figura — del crédito y respecto de obligaciones actualmente
exigibles a su favor.

Sin perjuicio de lo anterior, una vez que la SEPS ha resuelto la liquidacion forzosa de
una organizacion del sector financiero popular y solidario, el articulo 313 del COMF
prohibe iniciar procedimientos administrativos (que incluye la ejecucion coactiva) o
Judiciales de ejecucion respecto de obligaciones contraidas con anterioridad a dicha
resolucion, mientras tal situacion continue sin vigor. Por tanto, el cobro de las
obligaciones garantizadas con dichos titulos valores deberd gestionarse exclusivamente
dentro del proceso de liquidacion, observando el orden de prelacion del articulo 315 del
COMEF y bajo responsabilidad del liquidador designado.

Respecto de la segunda consulta, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 1841,
1844 y 1847 del CC en concordancia con el articulo 61 de la LOEPS y los articulos 311
y 312 del COMF, durante la liquidacion forzosa, el liquidador — como representante
legal, judicial y extrajudicial de la entidad — es el unico competente para realizar las
actuaciones necesarias para la liquidacion, incluida la perfeccion .”

2. El pedido de reconsideracion. -

El pedido de reconsideracion formulado por la CONAFIPS fue expresado en los siguientes
términos:

“En virtud de la facultad de solicitar reconsideracion a los pronunciamientos emitidos
por la PGE, al tenor de lo previsto en los articulos 226, 227, 237 y 425 de la Constitucion
de la Republica; inciso tercero del articulo 13 de la Ley Organica de la Procuraduria
General del Estado; articulo 10 de la Resolucion No. 024 del procedimiento para
atencion de consultas que se formulen a la PGE; y, la normativa previamente citada en
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este instrumento, solicito comedidamente por encontrarme dentro del término dispuesto
en la norma, se tramite y resuelva motivadamente la reconsideracion al pronunciamiento
emitido por su representada mediante Oficio No. 14269 de 10 de diciembre de 2025,
generada sobre la base del criterio juridico institucional adjunto, el cual contempla el
replanteamiento de la primera respuesta de la consulta formulada a través de Oficio No.
CONAFIPS-CONAFIPS-2025-0784-OF1I de 04 de agosto de 2025 y atendida en Oficio
No. 14269, bajo la siguiente recomendacion:

(...) En consecuencia, se recomienda necesario reconsiderar el pronunciamiento en el
sentido de precisar que la prohibicion del articulo 313 del Codigo Organico Monetario
y Financiero y la disposicion del orden de prelacion establecido en el articulo 315
ibidem, no enerva ni neutraliza los derechos de la CONAFIPS como acreedora
garantizada y endosataria en prenda de titulos valores, ni impide la efectivizacion de la
garantia constituida, siempre que se respete el marco legal aplicable al proceso de
liquidacion y la naturaleza autonoma de los derechos incorporados en dichos titulos.

()"

Al pedido de reconsideracion se acompafi6 el informe juridico contenido en el memorando No.
CONAFIPS-GAJP-2025-1061-MEM, de 23 de diciembre de 2025, suscrito por el Gerente de
Asesoria Juridica y Patrocinio del CONAFIPS, en el cual, en lo principal se cita la misma
normativa que se invoco en la consulta, a lo que afiade los articulos 227, 237 y 425 de la CRE;
2291 del CC; 625, 626 y 627 del CCom, refiriéndose a la naturaleza prendaria de los titulos
valores endosados en garantia a favor de la CONAFIPS y concluye lo siguiente:

“IV.- Conclusiones

De los antecedentes, base legal y andlisis invocados, se enuncian las siguientes
conclusiones que respaldan la posicion institucional respecto a la aplicacion normativa
y fundamentacion para solicitar una reconsideracion al pronunciamiento emitido por la
PGE mediante Oficio No. 14269 de 10 de diciembre de 2025, en relacion al tratamiento
Jjuridico de las garantias constituidas mediante endoso en garantia de titulos valores
(garantias colaterales), para asegurar el cumplimiento de obligaciones contraidas
previamente por las organizaciones del sector financiero popular y solidario, mientras
se disponga su liquidacion forzosa:

4.1.- La CONAFIPS es una entidad financiera de derecho publico, integrante del régimen
de la economia popular y solidaria, cuyo objeto social comprende el otorgamiento de
servicios financieros y crediticios de segundo piso a las OSFPS, en ejercicio de
competencias expresamente atribuidas por la LOEPS y su normativa complementaria.

4.2.- Las operaciones de crédito concedidas por la CONAFIPS a las OSFPS deben contar
con ‘garantias adecuadas’, entre ellas el endoso en garantia de titulos valores,
reconocido por la normativa vigente en materia financiera, asi como por la regulacion
expedida por la extinta JPRF, como un mecanismo valido para respaldar dichas
operaciones.

4.3.- La liquidacion forzosa de una OSFPS no extingue la obligacion principal ni los
derechos de cobro de la CONAFIPS, que conserva su calidad de acreedora garantizada
v la facultad de activar las garantias constituidas, sin perjuicio de las reglas propias del
proceso liquidatorio.
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4.4.- El endoso en garantia confiere a la CONAFIPS la calidad de endosataria en prenda
y legitimada activa para ejercer los derechos literales y autonomos incorporados en los
titulos valores, permitiéndole aplicar su producto al pago del crédito garantizado y
rendir cuentas por el remanente, de ser el caso. De lo contrario, la garantia se
desnaturalizaria y perderia eficacia.”

3. Analisis. —

Del pedido de reconsideracion formulado por la CONAFIPS y del informe juridico que lo sustenta
se observa que, en lo principal, la entidad reconoce expresamente la prohibicion de iniciar
procedimientos administrativos o judiciales de ejecucion contra una organizacion del sector
financiero popular y solidario en proceso de liquidacion forzosa, asi como el caracter imperativo
del orden de prelacion previsto en el articulo 315 del Codigo Organico Monetario y Financiero;
sin embargo, sostiene que resulta necesario aclarar que, a pesar de dicha prohibicion y al régimen
de prelacion, no se extingue la obligacion principal ni los derechos de cobro derivados de los
titulos valores endosados en garantia a su favor.

3.1. Fundamentos juridicos en los cuales se motiva la reconsideracion.-

La CONAFIPS hace referencia al contenido del articulo 210 del COMF, que dispone que las
operaciones activas y contingentes de una OSFPS, con una misma persona juridica cuya suma
supere ciertos limites sobre su patrimonio, se realizaran mediante “garantias adecuadas” segun
las definiciones expedidas por la hoy extinta Junta de Politica y Regulacion Financiera (en
adelante, “JPRF”). En este marco, se aclara que las OSFPS, beneficiarias de créditos otorgados
por la CONAFIPS, constituyeron garantias mediante el endoso en garantia de titulos valores o
titulos de crédito, de acuerdo con lo previsto en el CCom.

En este sentido, la CONAFIPS sostiene que la “garantia adecuada” constituida por una OSFPS
reviste la naturaleza de una caucion, en los términos del articulo 132 del CCom, en tanto el endoso
en garantia configura una prenda sobre el titulo valor. Bajo esta premisa argumenta que, una vez
que la organizacion deudora entra en liquidacion forzosa y deja de cumplir con las obligaciones
derivadas de los créditos otorgados, la garantia prendaria se torna exigible, habilitando el ejercicio
de los derechos derivados del titulo valor.

Es decir, la prohibicion prevista en el articulo 313 del COMF y el orden de prelacion establecido
en el articulo 315 ibidem no se aplican respecto de los derechos reales derivados de la prenda
constituida a favor de la CONAFIPS, pues tales derechos recaen sobre los créditos incorporados
en los titulos, y no sobre el patrimonio general de la entidad en liquidacion. Por lo tanto, dichas
garantias pueden hacerse efectivas siempre que se respete el marco legal propio del proceso de
liquidacion de la OSFPS.

3.2. Fundamentos juridicos del pronunciamiento contenido en oficio No. 14269, de 10 de
diciembre de 2025.-

Del analisis integral del pronunciamiento emitido por la Procuraduria General del Estado
mediante oficio No. 14269, de 10 de diciembre de 2025, asi como de los nuevos argumentos
expuestos en el informe juridico que sustenta el pedido de reconsideracion, se desprende, en lo
sustancial, que:
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i) De conformidad con lo previsto en los pronunciamientos contenidos en los oficios
No. 11952, de 5 de enero de 2021, y No. 03548, de 7 de septiembre de 2023, la
CONAFIPS cuenta con la facultad legal para ejercer la potestad coactiva a fin de
cobrar créditos y obligaciones a su favor.

ii) La administracion publica es titular de los derechos de crédito derivados de cualquier
instrumento publico que pruebe la existencia de la obligacion a su favor, pudiendo
ejercer las acciones de cobro correspondientes, en tanto dichas obligaciones retinan
las condiciones legales de exigibilidad previstas en el ordenamiento juridico.

iii) En la liquidacion forzosa de una OSFPS, el liquidador ejerce la representacion legal,
judicial y extrajudicial de la entidad, pudiendo efectuar todas las actividades
necesarias para liquidar los activos y pasivos de la entidad en liquidacion.

iv) En los procesos de liquidacion forzosa de una OSFPS se debe observar la prohibicion
prevista en el articulo 313 del COMF y el orden de prelacion dispuesto en el articulo
315 ibidem, normas de caracter especial que prevalecen en procesos de liquidacion
de dichas organizaciones.

v) La transmision de titulos valores se puede efectuar por endoso, cesion o entrega segin
su naturaleza; no obstante, tratandose de endoso en garantia, este no transfiere la
propiedad del titulo y su ejecucion se encuentra supeditada a la exigibilidad de la
obligacion principal que garantiza.

Vi) El cobro de las obligaciones garantizadas en titulos valores debera realizarse dentro
del proceso de liquidacion forzosa, que se encuentra bajo responsabilidad del
liquidador de la OSFPS.

vii) La cesion de créditos hipotecarios solo es eficaz una vez inscrita en el Registro de la

Propiedad, siendo el liquidador — como representante legal de la OSFPS — el tnico
competente para perfeccionar la cesion de derechos hipotecarios previamente
otorgados en garantia a favor de la CONAFIPS.

Sin perjuicio de lo expuesto, corresponde precisar que el pronunciamiento en cuestion no versa
sobre la existencia, validez ni subsistencia de los derechos de cobro, que correspondan a la
Corporacion Nacional de Finanzas Populares y Solidarias, derivados de las obligaciones
garantizadas mediante titulos valores endosados en garantia o de otras garantias legalmente
constituidas a su favor. El analisis efectuado por este organismo se circunscribe exclusivamente
a determinar el régimen juridico aplicable para la efectivizacion de tales derechos dentro de un
proceso de liquidacion forzosa, asi como a delimitar las competencias, procedimientos y limites
legales que deben observarse en dicho contexto.

4. Ratificacion del Pronunciamiento. -

Analizados los argumentos expuestos en el pedido de reconsideracion, se establece que estos no
conducen a modificar las conclusiones de este organismo contenidas en el pronunciamiento
constante en oficio No. 14269, de 10 de diciembre de 2025, por lo que, de acuerdo con lo previsto
en el cuarto inciso del articulo 13 de la Ley Organica de la Procuraduria General del Estado, se
ratifica el pronunciamiento antes indicado.
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La presente ratificacion debe ser entendida en su integridad y se limita a la inteligencia y
aplicacion general de normas juridicas, siendo de exclusiva responsabilidad de la entidad
consultante y de cualquier otra entidad publica, su aplicacion a casos institucionales especificos.

Atentamente,

i Juan Carlos Larrea
Valencia

&/ Time Stamping
Security Data

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

Ok

C.C. Mgs. Christina Ivonne Murillo Navarrete
Superintendenta de Economia Popular y Solidaria
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General de Brigada

Edison Santiago Rueda Vasquez
COMANDANTE

CUERPO DE INGENIERO DEL EJERCITO
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. FT-CEE-CEE-DAJ-2025-3314-0, de 19 de septiembre de 2025, ingresado
en la Procuraduria General del Estado el 24 del mismo mes y aiio, se formularon las siguientes
consultas:

“En base a que existen entidades del sector publico que gozan de autonomia y personeria
Jjuridica, pero NO forman parte del Presupuesto General del Estado, como es el caso del Cuerpo
de Ingenieros del Ejército, y como parte de las obligaciones estatales se adquieren bienes con
recursos propios, se formula la siguiente consulta, en términos de aplicacion general de la
norma:

e La normativa establecida en el articulo 135, literal e), del Reglamento General
Sustitutivo, articulo 5, numeral 3, del Acuerdo Ministerial No. MPCEIP-MPCEIP-
2025-0007, citado en los pdrrafos que anteceden, aplica a todas las instituciones
piuiblicas o solo para aquellas que forman parte del Presupuesto General del Estado.

e Es pertinente que se remita el depdosito en la Cuenta Unica del Tesoro Nacional, aun
cuando los bienes sujetos al proceso de chatarrizacion son adgquiridos con fondos
propios de la entidad publica y no con asignaciones del Presupuesto General del
Estado.”

Frente a lo cual se manifiesta lo siguiente:

1. Antecedentes. -

Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:

Al oficio de consulta se acompaiio el informe juridico No. FT-CEE-AJ-2025-042, de 22 de
septiembre de 2025, suscrito por el Director de Asesoria Juridica del Cuerpo de Ingenieros del
Ejército (en adelante, “CIE™), que se cita como fundamentos juridicos los articulos 226 y 233 de

la Constitucion de la Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE"); 14 y 22 del Cédigo Organico
Administrativo® (en adelante, “COA"): 134 y 135 del Reglamento General Sustitutivo para la

! CRE, publicada en el Registro Oficial 449 de 20 de octubre de 2008; wltima reforma publicada el 3 de mayo de 2024,
2 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial 31 de 7 de julio 2017, wltima reforma publicada en el Sexto
Suplemento del Registro Oficial 142 de 13 de octubre de 2025.
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Administracién, Utilizacion, Manejo y Control de los Bienes e Inventarios del Sector Pablico’
(en adelante, “RBIENES"). 4 y 5 del Acuerdo No. MPCEIP-MPCEIP-2025-0007-A, que contiene
la Reforma Integral® al Reglamento de Chatarrizacion de Bienes del Sector Publico® (en adelante,
“RCHBSP"); 1 del Decreto Ejecutivo 134 de Creacion del Cuerpo de Ingenieros del Ejército®;
oficio MEF-SRF-2018-0185-0, de 15 de marzo de 2018. Con base en dicho marco normativo, el
informe juridico expuso lo siguiente:

“l1. ANTECEDENTES:

En la normativa legal vigente sobre el proceso de chatarrizacion y/o destruccion de
bienes, respecto a los valores recaudados de dicho proceso conforme seriala el Acuerdo
No.MPCEIP-MPCEIP-2025-0007-A del 10 de febrero del 2025, y el Reglamento (sic)
Administracion y Control de Bienes del Sector Piublico, en su articulo 135, determina
como uno de los documentos habilitantes para este proceso el siguiente: ‘La copia del
depdsito realizado en la cuenta unica del Tesoro Nacional’.

(...) 3. ANALISIS:

(...) Considerando el hecho de que el Cuerpo de Ingenieros del Ejército, goza de
personeria juridica se refiere a la facultad para que pueda actuar como sujeto de
derechos y obligaciones, es decir, para que pueda realizar actos juridicos y ser
responsable legalmente por ellos. Dicho de otra manera, es aquella facultad otorgada
por decreto que le da existencia legal y capacidad para participar en relaciones
Juridicas, sin embargo, mds importante aun, no recibe asignacion dentro del Presupuesto
General del Estado, situacion que es ratificada por el ente rector de las finanzas publicas
es decir por el Ministerio de Economia y Finanzas, conforme lo contenido en el Oficio
Nro. MEF-SRF-2018-0185-0 de 15 de marzo de 2018, documento que establece en la
parte correspondiente lo siguiente: '(...) se constata que el Cuerpo de Ingenieros del
Ejército no se encuentra dentro del Catdlogo de Instituciones y Entidades Operativas
Desconcentradas del Sector Publico, y no forma parte del Presupuesto General del
Estado,(..)". La situacion establecida por el MEF, a la actualidad no ha variado es decir
actualmente no_se recibe asignacion presupuestaria alguna que provenga del
Presupuesto General del Estado, y sus fondos provienen de la ejecucion de obras o
servicios para los que sea contratado segun su naturaleza de creacion. (Subrayado
pertenece al texto original).

4. CONCLUSIONES:

e La chatarrizacion es un proceso que permite la destruccion de bienes publicos, que
han sido considerados como obsoletos.

o FEl dmbito de aplicacion del Reglamento General Sustitutivo para (sic) a

! RBIENES, expedido mediante Acuerdo No. 067-CG-2018, publicado en el Suplemento del Registro Oficial 388 de 14 de diciembre
de 2018; wltima reforma publicada en el Suplemento del Registro Oficial 469 de 3 de enero de 2024.

! Publicado en el Registro Oficial No. 752 de 26 de febrero de 20235.

* RCHBSP, emitido mediante acuerdo ministerial No. 330, anteriormente publicado en el Registro Oficial Nro. 244 el 27 de julio de
2010.

 Decreto Ejecutivo 134, publicado en el Registro Oficial 30 de 14 de octubre 1968: tltima reforma mediante Decreto Ejecutivo 1664,
publicado en el Registro Oficial 337 de 18 de mayo de 2004.
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Administracion, Utilizacion, Manejo y Control de los Bienes e Inventarios del Sector
Publico y el ACUERDO Nro. MPCEIP-MPCEIP-2025-0007-A, esta normado para
los organismos y entidades creados por la Constitucion o la ley para el ejercicio de
la potestad estatal, para la prestacion de servicios publicos; o, para el desarrollo de
actividades econémicas asumidas por el Estado.

o El Reglamento General Sustitutivo para (sic) a Administracion, Utilizacion, Manejo
y Control de los Bienes e Inventarios del Sector Publico y el ACUERDO Nro.
MPCEIP-MPCEIP-2025-0007-A, regulan el proceso de chatarrizacion,
estableciendo en concordancia como una formalidad para la ejecucion, adjuntar la
copia del depésito en la cuenta Unica del Tesoro Nacional.

o El Cuerpo de Ingenieros del Ejército es una entidad (sic) goza de autonomia y
personeria juridica propia, sin embargo, de ello no recibe asignacion dentro del
Presupuesto General del Estado, situacion ratificada por el Ministerio de Economia
v Finanzas, por lo (sic) se considera que los bienes que sean objeto de chatarrizacion
Jfueron adquiridos con fondos propios de la institucion en virtud de poseer una
gestion es autosustentable la cual depende uinicamente de los contratos que suscribe
y ejecuta’.

A fin de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficios Nos. 13918 y 13919, de 17
de noviembre de 2025, esta Procuraduria solicité al Ministerio de Produccion, Comercio Exterior
e Inversiones (en adelante, “MPCEI") y al Ministerio de Economia y Finanzas (en adelante,
“MEF"), respectivamente, que remitan sus criterios juridicos institucionales respecto de la
materia objeto de la consulta. Dichos requerimientos fueron reiterados mediante oficios Nos.
14272 y 14273, de 10 de diciembre de 2025.

El Coordinador General de Asesoria Juridica del MPCEIP remitié su criterio institucional
mediante oficio sin niimero, de 24 de noviembre de 2025, ingresado en el correo institucional
tinico de la Procuraduria General del Estado el 18 de diciembre de 2025. En dicho criterio, ademas
de las normas citadas por la entidad consultante, se invocaron los articulos 211 de la CRE y 2 del
RCHBSP, concluyéndose que:

“lI. SOBRE LANA TURALEZA JURIDICA DEL CUERPO DE INGENIEROS DEL
EJERCITO

Con relacion a los planteamientos formulados por el Cuerpo de Ingenieros del Ejército
respecto de su régimen presupuestario y la utilizacion de fondos propios, es necesario
precisar que dicha entidad forma parte del sector publico, independientemente de su
clasificacion presupuestaria o de que disponga de ingresos propios para la ejecucion de
sus actividades.

(...) En consecuencia, por su naturaleza juridica, el Cuerpo de Ingenieros del Ejército se
encuentra plenamente sujeto al Reglamento General Sustitutivo para la
Administracion, Utilizacion, Manejo y Control de Bienes e Inventarios del Sector
Publico, asi como al Acuerdo Ministerial MPCEIP-MPCEIP-2025-0007-A, sin que su
régimen financiero o el uso de fondos propios constituyan excepciones para la aplicacion
de dichas normas.
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(..) V. SOBRE LAS CONSULTAS FORMULADAS POR EL CUERPO DE
INGENIEROS DEL EJERCITO

Sin perjuicio de lo anteriormente sefalado, esta Cartera de Estado expone lo siguiente

unicamente respecto de la normativa técnica contenida en el Acuerdo Ministerial
MPCEIP-MPCEIP-2025-0007-A:

L.- Sobre si la normativa aplica a todas las instituciones publicas o solo a aquellas que
JSorman parte del Presupuesto General del Estado

(...) Por tanto, la aplicacion del Acuerdo no depende de que los bienes hayan sido
adquiridos con asignaciones del Presupuesto General del Estado, sino de la naturaleza
publica de la entidad propietaria del bien.

2.- Sobre el depdsito en la Cuenta Unica del Tesoro Nacional (CUT)

El Acuerdo Ministerial dispone en los articulos 4y 5 la obligatoriedad del depésito en la
Cuenta Unica del Tesoro Nacional respecto del valor recibido por la chatarra procesada.

Dicha obligacion:

a) No depende del origen de los recursos con los que se adquirié el bien (fondos propios
o del PGE).

b) Se activa unicamente cuando el bien ya ha sido declarado obsoleto o inservible, se ha
dispuesto su baja y se ejecuta la chatarrizacion conforme al Reglamento General de
Bienes.

(...) En consecuencia, una vez ejecutado el proceso de chatarrizacion, el destino del valor
obtenido se rige por la normativa en materia de finanzas publicas y por el proceso técnico
regulado en el Acuerdo.

3.- Sobre la posibilidad de que instituciones que no forman parte del Presupuesto
General del Estado reciban el valor de la chatarra para autogestion

Ni el Acuerdo Ministerial 0007-A ni la normativa del Reglamento General de Bienes
contemplan excepciones (...).

Por el contrario, ambos cuerpos normativos establecen que el valor resultante del
proceso de chatarrizacion debe ser depositado en la Cuenta Unica del Tesoro Nacional,
sin prever mecanismos de reintegro directo a la institucion propietaria del bien.

VI. CONCLUSION

(...) 3. El Cuerpo de Ingenieros del Ejército, por su naturaleza juridica de entidad
publica, se encuentra plenamente sujeto tanto al Reglamento General de Bienes como al
referido Acuerdo; y,
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4. El deposito de los valores generados por la chatarrizacion en la Cuenta Unica del
Tesoro Nacional es obligatorio, sin distinguir el origen de los recursos con los que fueron
adquiridos los bienes .

Por su parte, el Coordinador General Juridico del Ministerio de Economia y Finanzas, mediante
oficio No. MEF-CGAJ-2025-0133-0, de 18 de diciembre de 2025, ingresado al dia siguiente,
cito, entre otras normas, el articulo 163 del Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Piablicas
y el articulo 1 del RBIENES, concluyendo que:

“ANALISIS Y RESPUESTA:

1. Tanto el 'Reglamento General Sustitutivo para la Administracion, Utilizacién, Manejo
y Control de los Bienes e Inventarios del Sector Publico’, como en la ‘Reforma integral
al Reglamento de Chatarrizacion de Bienes del Sector Publico’, son de aplicacion
obligatoria para todas las entidades, organismos y dependencias del sector publico,
independientemente de que estas formen parte o no del Presupuesto General del Estado,;
por lo tanto, el Cuerpo de Ingenieros del Ejercito, al ser (sic) un entidad de derecho
puiblico, estd obligada a cumplir con las disposiciones contenidas en los instrumentos
normativos objeto de andlisis.

2. El Cédigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas Publicas, establece taxativamente los
casos o condiciones para la salida de recursos de la Cuenta Unica del Tesoro, en los que
no se encuentra el retorno, devolucion, reintegro o asignacion de valores recibidos,

recaudados o depositados por concepto de chatarrizacion, a las entidades del sector
puiblico. Por lo tanto, debido a la falta de norma, vacio o laguna normativa, el retorno o
devolucion de recursos producto de la chatarrizacion es juridicamente inviable y
contraria a los principios de legalidad y de juridicidad”.

2. Analisis. -

El articulo 82 de la CRE prevé que: “El derecho a la seguridad juridica se fundamenta en el
respeto a la Constitucién y en la existencia de normas juridicas previas, claras, publicas y
aplicadas por las autoridades competentes”. y, segin el principio de legalidad consagrado en el
articulo 226 de la CRE, los servidores publicos y las personas que actiien en virtud de una potestad
estatal ejerceran solamente las competencias y facultades que les sean atribuidas en la
Constitucién y la ley.

En este marco, el articulo 225 de la CRE sefiala que el sector publico comprende:

“1. Los organismos y dependencias de las funciones Ejecutiva, Legislativa, Judicial,
Electoral y de Transparencia y Control Social.

2. Las entidades que integran el régimen auténomo descentralizado.

3. Los organismos y entidades creados por la Constitucion o la ley para el ejercicio de
la potestad estatal, para la prestacion de servicios publicos o para desarrollar
actividades econémicas asumidas por el Estado.

4. Las personas juridicas creadas por acto normativo de los gobiernos auténomos
descentralizados para la prestacion de servicios piblicos”.
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En este sentido, con Decreto Ejecutivo No. 134 se cred “el Cuerpo de Ingenieros del Ejército de
la Comandancia General de la Fuerza Terrestre, como entidad de derecho piblico y con
personalidad juridica”, entidad que integra el sector publico en los términos del referido articulo
225 de la CRE.

Por otro lado, el articulo 4 del Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas’ (en
adelante, “COPLAFIP”), determina su ambito de aplicacion a “fodas las entidades, instituciones
y organismos comprendidos en los articulos 225, 297 y 315 de la Constitucién de la Republica”.

El mismo Cédigo define en su articulo 77 al Presupuesto General del Estado como “el instrumento
para la determinacion y gestion de los ingresos y egresos de todas las entidades que constituyen
las diferentes funciones del Estado”, y la misma disposicion excluye del Presupuesto General del
Estado a “los ingresos y egresos pertenecientes a la Seguridad Social, la banca publica, las
empresas publicas y los gobiernos auténomos descentralizados ™.

En cuanto a la naturaleza de los ingresos publicos, el articulo 78 del COPLAFIP los clasifica en
permanentes y no permanentes, precisando que “e/ Estado a través de sus entidades, instituciones
y organismos piblicos reciben de manera continua, periédica y previsible”, sin afectar la riqueza
nacional, por lo que no pueden originarse en la venta de activos piblicos ni en el endeudamiento.
En cambio, los ingresos no permanentes tienen un caracter “femporal, por una situacion
especifica, excepcional o extraordinaria” y pueden implicar una disminucion de la riqueza
nacional, pudiendo “provenir, entre otros, de la venta de activos publicos o del endeudamiento
publico” (énfasis afiadido).

Complementariamente, el tercer inciso del articulo 163 de la misma norma prevé expresamente
que “Todo organismo, entidad y dependencia del Sector Publico no Financiero, con goce o no de
autonomia econdmica y/o presupuestaria y/o financiera, deberd acreditar la totalidad de
recursos financieros publicos que obtenga, recaude o reciba de cualquier forma a las
respectivas cuentas abiertas en el Banco Central del Ecuador” (énfasis afadido).

De lo sefialado se desprende que, salvo las excepciones expresamente previstas en la ley, todos
los recursos publicos deben ser depositados y administrados a través de la Cuenta Unica del
Tesoro Nacional, sin que la autonomia institucional o el origen de los recursos habilite a una
entidad piblica a administrar dichos valores al margen de este sistema.

De su parte, respecto de la administracién de bienes y su eventual chatarrizacion, el articulo 1 del
RBIENES define su objeto y ambito de aplicacion en los siguientes términos: “regula la
administracion, utilizacion, manejo y control de los bienes e inventarios de propiedad de las
instituciones, entidades y organismos del sector publico y empresas publicas, comprendidas en
los articulos 225 y 3135 de la Constitucion de la Republica del Ecuador (...)".

En este contexto, el numeral 3.7* del articulo 3 del RBIENES, que contiene el “Glosario de
términos”, define como bienes inservibles u obsoletos a aquellos que “por su estado de
obsolescencia, deterioro o dafio, dejan de ser utiles para el servidor o para la entidad u

" COPLAFIP, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial 306 de 22 de octubre 2010; iiltima reforma publicada en el
Sexto Suplemento del Registro Oficial 142 de 13 de octubre de 2025,

* Reenumerado por el art. 1 letra. b) del Acuerdo 009-CG-2020, publicado en la Edicién Especial del Registro Oficial 487 de 8 de
abril de 2020.
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organismo del sector publico, pero pueden ser susceptibles de chatarrizacion, destruccion y
reciclaje; puesto que su reparacion seria mds costosa que la adquisicion de uno nuevo”.

El Capitulo VII del citado Reglamento regula el procedimiento de chatarrizacién y, en su articulo
134, establece que cuando los bienes hayan sido declarados inservibles u obsoletos y su venta o
transferencia gratuita no resulte posible o conveniente, lo procedente es su chatarrizacién. A su
vez, el articulo 135 del RBIENES exige como parte de la documentacion habilitante del
procedimiento la presentacion de la copia del depdsito realizado en la Cuenta Unica del Tesoro
Nacional.

En relacién con lo expuesto, el RCHBSP — cuya obligatoriedad incluye al CIE — define en su
articulo 3 a la chatarrizacion como: “el proceso técnico-mecdnico de desintegracion o
desmantelamiento total de vehiculos, equipo caminero y de transporte, aeronaves, naves, buques,
materiales, tuberias, equipos informdticos y todos los demas bienes de similares caracteristicas,
que hubieren sido declarados obsoletos o inservibles y cuya venta no fuere posible o conveniente
0

En este ambito, el articulo 4 del RCHBSP se refiere a los tipos de chatarra y sus requerimientos
en caso de tratarse de chatarra ferrosa o no ferrosa; sin embargo, en cualquiera de los casos, el
numeral 5 determina expresamente como documento a incorporar dentro del expediente el
“Comprobante de depdsito realizado en la Cuenta Unica del Tesoro Nacional .

Seglin se observa, tanto el RBIENES como el RCHBSP son concordantes al sefialar en sus
articulos 135 letra e) y 4 numeral 5 que, una vez efectuada la chatarrizacion de bienes, se deben
depositar los valores correspondientes en “la cuenta tmica del tesoro nacional”, sin hacer
ninguna distincion si los bienes objeto de chatarrizacion fueron adquiridos con recursos del
Presupuesto General del Estado o fuera de él, como tampoco distingue si la entidad a la que
pertenecen tales bienes forma parte o no de dicho presupuesto.

Desde esta perspectiva, es necesario recordar que el articulo 3 de la Ley Orgénica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional’ (en adelante, “LOGJCC"), que contiene los métodos
y reglas de interpretacion constitucional y ordinaria, prescribe lo siguiente: “5. Interpretacion
sistematica Las normas juridicas deberdn ser interpretadas a partir del contexto general del texto
normativo, para lograr entre todas las disposiciones la debida coexistencia, correspondencia y
armonia”;, y, 7. Interpretacion literal Cuando el sentido de la norma es claro, se atendera su
tenor literal, sin perjuicio de que, para lograr un resultado justo en el caso, se puedan utilizar
otros métodos de interpretacion”.

En armonia con lo sefialado, el articulo 18 del Cédigo Civil'’, al referirse a la interpretacion literal
dispone que “1. Cuando el sentido de la ley es claro, no se desatenderd su tenor literal, a pretexto
de consultar su espiritu”; y, 4. El contexto de la ley servird para ilustrar el sentido de cada una
de sus partes, de manera que haya entre todas ellas la debida correspondencia y armonia’.

De lo manifestado se desprende lo siguiente: i) el CIE pertenece a la Comandancia General de la

? LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento No. 52 del Registro Oficial de 22 de octubre de 2009; tltima reforma publicada el
9 de mayo de 2024.

10 CC, Codificacion publicada en el Suplemento del Registro Oficial 46 de 24 de junio de 2003; ditima reforma publicada en el
Segundo Suplemento del Registro Oficial 61, de 17 de junio de 2025.
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Fuerza Terrestre, es una entidad de derecho publico con personalidad juridica e integra el sector
publico, segin lo previsto en el articulo 225 de la CRE: ii) el COPLAFIP rige para todas las
entidades del sector publico, formen o no parte del Presupuesto General del Estado, salvo
exclusiones expresas; iii) la administracion de bienes de todas las entidades que forman parte del
sector publico deben observar las normas prescritas en el RBIENES; iv) son bienes inservibles u
obsoletos aquellos que, por su estado de obsolescencia, deterioro o dafio, dejan de ser atiles para
el servidor o para la entidad u organismo del sector publico, pero pueden ser susceptibles de
chatarrizacion, destruccion y reciclaje; v) el RBIENES y el RCHBSP disponen que una vez
efectuada la chatarrizacion de bienes, los valores de dicho concepto, deben ser depositados en la
cuenta unica del tesoro nacional, sin distincion respecto al origen de los bienes o los recursos con
que fueron adquiridos.

3. Pronunciamiento. -

Del anélisis juridico precedente, y en atencion a las consultas realizadas se concluye que, de
acuerdo con el articulo 1 y 135 literal ¢) del RBIENES, 2 y 4 numeral 5 del Acuerdo Ministerial
No. MPCEIP-MPCEIP-2025-0007, la obligacion de presentar el comprobante de depésito en la
Cuenta Unica del Tesoro Nacional — derivado del proceso de chatarrizacién de bienes declarados
inservibles u obsoletos — es exigible a todas las instituciones ptiblicas comprendidas en el articulo
225 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, sin que su aplicacion se encuentre
condicionada a que la entidad forme parte del Presupuesto General del Estado. Asi, el depdsito
de los valores obtenidos como resultado de la chatarrizacién de bienes en la Cuenta Unica del
Tesoro Nacional constituye una obligacion reglamentaria, aun cuando dichos bienes hayan sido
adquiridos con fondos propios de la entidad y ésta no forme parte del Presupuesto General del
Estado, como ocurre en el caso del Cuerpo de Ingenieros del Ejército.

Al respecto, ni el RBIENES ni el Reglamento de Chatarrizacién de Bienes del Sector Publico
distinguen el origen de los recursos con los que fueron adquiridos los bienes, ni prevén excepcion
alguna que habilite el retorno de los valores obtenidos por chatarrizacion a la entidad propietaria
para fines de autogestion. Por el contrario, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 163 del
COPLAFIP, todo recurso pablico debe ser acreditado y administrado a través de la Cuenta Unica
del Tesoro Nacional.

El presente pronunciamiento se limitaa-la inteligencia y aplicacion general de normas juridicas,
siendo de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante, su aplicacion a casos institucionales
especificos.

4

Abg. Juan Carlos Larrea

MgS. Sariha Belén Moya Angulo
Ministra de Economia y Finanzas

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

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
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Doctora

Cecilia Paredes Verduga, Ph.D.

RECTORA

ESCUELA SUPERIOR POLITECNICA DEL LITORAL
Guayaquil. -

De mi consideracion:

Mediante con relacion al oficio No. ESPOL-R-OFC-0906-2025, de 18 de septiembre de 2025,
ingresado al siguiente dia en la Direccion Regional 1 Procuraduria General del Estado en
Guayaquil y remitido a este Despacho con oficio No. PGE-DR1-2025-00385, de 14 de octubre
de 2025, se formuld la siguiente consulta:

“¢Las universidades y escuelas politécnicas extranjeras, que de conformidad con el
articulo 39 de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Piblica estdn
autorizadas para ejercer actividades de consultoria en temas relacionados con
investigacion o asesoria especializada, estin exentas de domiciliarse en Ecuador
conforme a lo previsto en la Ley de Compaiiias, toda vez que su naturaleza juridica no
societaria y sin fines de lucro estd regulada por la Ley Orgdnica de Educacion
Superior, su Reglamento General y la normativa que emita el Consejo de Educacion
Superior-CES?”

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

El informe juridico de la consultante, contenido en memorando No. GJ-0091-2025, de 24 de junio
de 2025, suscrito por la Gerente Juridico de la Escuela Superior Politécnica del Ecuador (en
adelante, “ESPOL"), cit6 los articulos 225, 345, 352, 353, 354 de la Constitucién de la Reptblica
del Ecuador' (en adelante, “CRE”); 14, 161, 166 171 de la Ley Organica de Educacién Superior?
(en adelante “LOES™); 564 del Cddigo le“ (en adelante, “CC™); 6 y 419 de la Ley de
Compaiifas* (en adelante, “LC”); 39 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacién
Piblica (en adelante, “LOSNCP™); y, 3 y 5 del Reglamento de Creacion, Suspension, Cierre y
Clausura de Sedes y Extensiones; Creacién y Registro de Centros de Apoyo y Registro de Cam pus
de las Instituciones de Educacion superior’ (en adelante, “RCSIES™). Con base en dicha
normativa, manifestd y concluyo lo siguiente:

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

* LOES, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 298 de 12 de octubre de 2010.

* Cadigo Civil, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005,

* LC, publicada en el Registro Oficial No. 312 de 5 de noviembre de 1999.

* RCSIES, expedido por resolucién del CES publicada en el Registro Oficial No. 181 de 01 de noviembre de 2022,
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“ANALISIS JURIDICO

El Art. 39 dispone de forma general, que las personas juridicas extranjeras para la
ejecucion de los contratos por servicios de consultoria, deben estar domiciliadas en el
Ecuador, conforme a lo previsto en la Ley de Compaiiias.

En este sentido, las Instituciones de Educacion Superior -IES, son personas juridicas sin
fines de lucro conforme a lo establecido en el Art. 352 de la Constitucion en concordancia
con el Art. 161 de la LOES.

Las IES, conforme los establecido en el Art. 255 numeral 3 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador, en concordancia con el Art. 354 de la LOES, son creadas por la
Ley para el ejercicio de la potestad estatal para la prestacion de un servicio puiblico, a
través de instituciones publicas, fiscomisionales y particulares, conforme lo determinado
en el Art. 345 de la Constitucion de la Republica.

Por otra parte, estdn regidas por el Consejo de Educacion Superior-CES (Art. 166
LOES), y por el Consejo de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion superior-
CACES (Art. 171. LOES) y su regulacion normativa se encuentra establecida en la Ley
Orgdnica de Educacion Superior, su reglamento y demds normativa emitida por el CES
y el CACES, como queda establecido en los antecedentes legales de este informe. Es
decir, las instituciones de educacion superior (IES) cuentan con un régimen legal
propio en el pais, por lo que sus pares extranjeras deberdn sujetarse a dicha normativa
para poder establecerse en territorio nacional, en caso de que asi lo requieran.

(o)

Complementando lo sefialado, las IES cuentan con autonomia universitaria, derecho
que en el dmbito académico busca asegurar y garantizar la libertad en la produccion
de pensamiento, ya que sus fines estdn orientados al bien comin, como la
investigacion, innovacion y desarrollo tecnoldgico, ya que cuentan con equipos de
profesores en las diferentes ramas de la educacion, no requiriendo domiciliarse para
ejercer sus funciones de manera extraterritorial, ya que estan reconocidos en el territorio
en el que vayan a prestar sus servicios a través de convenios interinstitucionales, sujetas
(sic) a sus requisitos propios y modelos convencionales de aplicacion internacional.

CRITERIO JURIDICO

En funcién del andlisis previamente efectuado, se puede establecer que, para la ejecucion
de los servicios de comsultoria prestados por Instituciones de Educacion Superior
Extranjeras en el Ecuador es aplicable timicamente la primera disposicion normativa del
inciso segundo del Art. 39 (sic) que dice: ‘Las personas juridicas extranjeras para
ejercer actividades de consultoria demostrardn estar facultadas legalmente en el pais
de su constitucién para ejercer y prestar servicios de consultoria (...)" mds aun
tratandose de contrataciones entre IES nacionales y extranjeras que comparten los
mismos fines, por lo que dichas contrataciones de naturaleza investigativa debe ser
establecida en los actos bilaterales que establezcan las partes, a fin de viabilizar su
ejecucion.
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Con relacion a la siguiente disposicion legal que dice: ‘(...) Para la ejecuciéon de los
contratos, dichas personas juridicas deberdn estar domiciliadas en el Ecuador de
conformidad con lo previsto en la Ley de Compaiitas’, queda claro que existe una
antinomia con la normativa nacional que regula las instituciones de educacion superior
en el pais, ya que al ser instituciones de naturaleza distinta y sin fines de lucro no pueden
someterse a dicha disposicion, como queda claramente establecido en el andlisis”
(énfasis corresponde al texto original).

Con el objeto de contar con mayores elementos de analisis, mediante los oficios No. 13584, 13585
y 13586, de 23 de octubre de 2025, esta Procuraduria solicito los criterios juridicos institucionales
del Consejo de Educacion Superior (en adelante, “CES”), del Servicio Nacional de Contratacion
Publica (en adelante, “SERCOP ") y de la Superintendencia de Compaiifas, Valores y Seguros (en
adelante, “SCVS"), y se insisti¢ en dichos requerimientos con los oficios No. 13899, 13900 y
13901, de 14 de noviembre de 2025, dirigidos a las mismas. Hasta la presente fecha no se ha
recibido respuesta de la SCVS.

Mediante oficio No. CES-CES-2025-0870-CO, de 17 de noviembre de 2025, el CES se abstuvo
de pronunciarse sobre la consulta formulada.

Por su parte, la Coordinadora General Juridica del SERCOP atendié el requerimiento de este
organismo mediante oficio No. SERCOP-CGAJ-2025-0243-0OF, de 17 de noviembre de 2025, al
cual se adjunt6 el informe juridico de dicha institucion elaborado el 14 de noviembre de 2025 en
el que se cito los articulos 82, 226, 227, 288, 350, 354, 355 y 425 de la CRE; 14, 28 y 67 del COA;
3 de la Ley Orgéanica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional® (en adelante,
“LOGJCC™), 1,3, 19, 39,40, 41, 42 de la LOSNCP; 133, 134y 159 de la LOES; 1, 6,415y 418
delaLC; 13, 18,564 del CC, 162, 163 y 165 del Reglamento General de la LOSNCP (en adelante,
“RGLOSNCP”); 1, 3, 25, 26, 84 del RCISU; 199 de la Normativa Secundaria’ expedida por el
SERCOP (en adelante, “NS"); y el pronunciamiento del Procurador General del Estado contenido
en el oficio No. 17068, de 29 de diciembre de 2021. Con base en lo cual se analiz6 y concluy6 lo
siguiente:

“VI ANALISIS JURIDICO

6.2 (EXISTE UNA EXCEPCION CONTEMPLADA EN LA LOSNCP, EL
RGLOSNCP O EN LA NS PARA LA APLICACION DEL ARTICULO 41
CONSULTADO?

40. En primer lugar, el articulo 41 establece las condiciones que tienen que cumplir las
personas juridicas para prestar el servicio de consultoria, la cual establece: (1) los
requisitos para que una empresa nacional preste servicios de consultoria; (2) los
requisitos para que una personda juridica extranjera preste servicios de consultoria; (3)
la prohibicion para las compariias extranjeras de ejercer mds actividades que las de
consultoria; (4) la posibilidad de que las IES, fundaciones y corporaciones ejerzan
consultoria; (5) la obligacién de contar con consultores individuales; y, (6) la preferencia
por contratar a consultores individuales ecuatorianos. De la revision realizada, no se
desprende prima facie ninguna disposicion que exceptiie a las IES extranjeras de

'f LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 52 de 22 de octubre de 2009,
" NS, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial Nro. 367 de 3 de agesto de 2025.
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cumplir con lo dispuesto en el inciso segundo de la norma consultada. (Enfasis
corresponde al texto original).

41. Partiendo de esta premisa, el inciso segundo de dicho articulo dispone que las
personas juridicas extranjeras deberdan domiciliarse para la ejecucion del contrato y que
deben acreditar la facultad para ejercer la consultoria, en la misma linea, el inciso cuarto
dispone que las IES podrdn ejercer la consultoria, de conformidad con las disposiciones
legales o estatutarias que normen su existencia legal.

42. Si bien la normativa aplicable para la creacion, funcionamiento y extincion de las
IES es la LOES, el RLOES y la normativa emitida por el CES, ninguna de sus
disposiciones se refiere al desarrollo de la consultoria, ni de un procedimiento especial
que exima a las universidades extranjeras de seguir el procedimiento determinado en la
LOSNCP para ejercer la consultoria, es decir, registrarse en el RUP y, en caso de ser
extranjera, domiciliarse en el Ecuador de conformidad a lo que establece el inciso
segundo.

43. Adicionalmente, la CRE, la LOES, el RLOES establecen que el procedimiento de
creacion y funcionamiento de las IES, sin hacer una excepcion a las IES extranjeras para
que puedan prestar sus servicios, al contrario, la LOES en su art. 134 dispone que
ninguna IES nacional o extranjera puede operar sin sujetarse a los procedimientos de
creacion o aprobacion establecidos en la dicha ley. Conjuntamente, dispone que no se
permitird el funcionamiento autonomo de las IES extranjeras sino que deberd realizarse
a la luz de un convenio especial aprobado y supervisado por el CES. En consecuencia,
asegurar que las IES extranjeras estdn exentas de domiciliarse en el pais seria
contradictorio con lo dispuesto en los arts. 133 y 134 de la LOES. .

44. Si bien es correcto determinar que a las IES no les es aplicable las disposiciones de
la LC, por tratarse de entidades sin fin de lucro que se encuentran reguladas por normas
especiales (LOES, RLOES y normativa emitida por el CES), la disposicién consultada
hace referencia a las personas juridicas extranjeras, no a sociedades extranjeras o
compafiias extranjeras. Esta apreciacion es relevante ya que las IES son personas
juridicas, conforme lo dispone el art. 564 del CC, los arts. 133, 134 'y 159 de la LOES,
asi como en el RCISU, en particular en sus arts. 1, 2, 26 y 848. Es decir, la disposicion
contenida en el inciso segundo no solo se limita a compaiiias mercantiles con fines de
lucro, sino que abarca a todas las personas juridicas constituidas en el extranjero.
(Enfasis corresponde al texto original).

()

46. Del mismo modo, el CC es claro en establecer que las leyes obligan ‘a todos los
habitantes de la Republica, con inclusion de los extranjeros; y su ignorancia no excusa
a persona alguna’. Por lo que las IES extranjeras estdn en la obligacion de observar y
cumplir la normativa nacional al realizar actividades en el Ecuador.

()

48. En consecuencia, aceptar una excepcion a la necesidad de domiciliarse en el Ecuador
v cumplir con los procedimientos de creacion y estructura de las IES nacionales para
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IES extranjeras que funcionaran como sociedades mercantiles iria en contra tanto de los
arts. 133, 134y 159 de la LOES como de los arts. 6. 415 y 418 de la LC (EI subrayado
me corresponde).

()

30. Asi, admitir una excepcion que no se desprende de ninguna de las disposiciones
revisadas romperta el principio de legalidad consagrado en la LOSNCP y el principio de
Jjuridicidad consagrado en el COA.

31. Por otro lado, admitir la excepcion para las IES extranjeras dejaria en un plano
desigual a las IES nacionales, las cuales para su funcionamiento tienen que sujetarse al
procedimiento determinado en la LOES y el RCISU, es decir, tener un informe técnico y
aprobarse mediante ley promulgada por el legislativo antes de ofertar carreras o
programas, mucho menos ofrecer el servicio de consultoria. Es decir, personas juridicas
dedicadas a la misma actividad tendrian un trato diferenciado que no se encuentra
Justificado en la norma ni en el principio de proporcionalidad. (Enfasis corresponde al
texto original).

52. Ademas, tomando en consideracion el oficio 17068 referido ut supra, la LOSNCP es
la norma especial y competente para el proceso de contratacién de consultoria, por lo
que independientemente de la forma en que las IES extranjeras puedan o no operar en el
Ecuador, en materia de contratacion publica existe la obligacion por parte de las IES
extranjeras de domiciliarse para ofrecer el servicio de consultoria (Enfasis corresponde
al texto original).

VIl PRONUNCIAMIENTO

53. Acorde a lo indicado, en virtud del principio de colaboracion consagrado en el COA,
se ilustra el andlisis realizado ut supra y se emite la siguiente postura institucional:

a. No existe sustento para determinar que las Instituciones de Educacién Superior
extranjeras estan exentas de domiciliarse en el Ecuador para ofrecer el servicio de
consultoria.

b. En consecuencia, de conformidad a lo dispuesto en los arts. 39, 40, 41 y 42 de la
LOSNCP; 6, 415y 418 de la LC; 133, 134y 155 de la LOES; y, 1, 3, 25, 26 y 84 del
RCISU, las Instituciones de Educacién Superior extramjeras deben seguir el
procedimiento determinado en la LOSNCP para ejercer actividades de consultoria”.

De los informes juridicos citados se observa que para la entidad consultante es aplicable
anicamente la obligacion de acreditar la facultad legal para ejercer consultoria en el pais de su
constitucion, sin que sea exigible el deber de domiciliacion previsto en la Ley de Compaiiias, al
considerar que existe una antinomia normativa derivada de su naturaleza no societaria y sin fines
de lucro. En contraste, el SERCOP sostiene que no existe sustento juridico que habilite una
excepcion al deber de domiciliacion para las Instituciones de Educacion Superior extranjeras que
ofrezcan servicios de consultoria en el Ecuador.
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2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de su consulta, el analisis se referira a los siguientes puntos: i) Régimen
juridico aplicable a la contratacion de consultoria por IES; y, /i) Domiciliacion de personas
juridicas extranjeras.

2.1. Régimen juridico aplicable a la contratacion de consultoria por IES. -

De acuerdo con el articulo 288 de la CRE, las compras piblicas deben cumplir con criterios de
“eficiencia, transparencia, calidad, responsabilidad ambiental y social”. Por su parte, el articulo
| de la LOSNCP establece los principios y normas que regulan los procedimientos de
contratacion, incluidos los servicios de consultoria, y su ambito de aplicacion obliga a “Las
instituciones, entidades o empresas publicas, y en general cualquier organismo o dependencia
que forme parte del sector publico conforme el articulo 225 de la Constitucion de la Republica”.

Respecto de la contratacién de consultoria, el articulo 39 ibidem prevé que “serd ejercida por
personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras que, para celebrar contratos con las
entidades sujetas a la presente Ley, deberdn inscribirse en el Registro Unico de Proveedores
RUP”. La misma norma afiade en su inciso segundo que la participacion de consultores
extranjeros ‘“se limitard a los servicios, campos, actividades o dreas en cuyos componentes
parcial o totalmente no exista capacidad técnica o experiencia de la consultoria nacional”,
condicién que debera ser certificada por el SERCOP.

Para estos efectos, el articulo 41 ibidem regula los requisitos que deben cumplir las personas
juridicas nacionales y extranjeras, con y sin fines de lucro, para el ejercicio de actividades de
consultoria, estableciendo las particularidades aplicables a cada supuesto.

No obstante, resulta pertinente considerar que el articulo 66 del Cédigo Orgénico de la Economia
Social de los Conocimientos, Creatividad e Innovacion (en adelante, “COESCCT’) establece el
siguiente régimen especial de contratacion directa:

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

En este contexto, mediante pronunciamiento contenido en el oficio No. 13690, de 29 de octubre
de 2025, esta Procuraduria atendié una consulta respecto del régimen juridico aplicable a la
contratacion de consultoria por parte de las IES publicas, concluyendo lo siguiente:
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“En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con el articulo
66 del Cédigo Organico de la Economia Social de los Conocimientos, Creatividad e
Innovacion y los articulos 20, 23 y 24 de su Reglamento, las instituciones de educacion
superior publicas estan facultadas para aplicar el régimen especial de contratacion
directa para la adquisicion de bienes y servicios directamente relacionados con
actividades de investigacion cientifica responsable, procesos investigativos pedagdgicos
o desarrollo tecnologico. Dentro de este régimen se incluye la contratacion de servicios
de consultoria siempre que el objeto consista en servicios de capacitacion o asesoria
especializada directamente vinculados con dichas actividades, conforme lo previsto en
el articulo 23 del RGCOESCCI, el articulo 161 del RGLOSNCP y los articulos 294 y 295
de la Normativa Secundaria del SERCOP.

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

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

De lo expuesto se desprende que: i) la participacion de consultores extranjeros — personas
naturales o juridicas — en los procesos de contratacion publica se limita a servicios, campos,
actividades o dreas en cuyos componentes parcial o totalmente no exista capacidad técnica o
experiencia en la consultoria nacional, previo verificacion de requisitos, certificaciones y
autorizaciones, segun la LOSNCP; ii) para ejercer actividades de consultoria y ejecutar los
contratos respectivos las personas juridicas extranjeras deben demostrar estar facultadas, en su
pais de constitucion, para prestar y ejercer tales servicios, asi como estar domiciliadas en el
Ecuador, de conformidad con la LC: vy, iii) el COESCCI determina un régimen especial de
contratacion directa con proveedores nacionales y extranjeros para IES publicas, previa
resolucién motivada de la maxima autoridad, para contratacion de servicios y adquisicion de
bienes (inicamente en justificacion de relacion directa con las actividades detalladas en dicho
cuerpo normativo.

2.2. Domiciliacion de personas juridicas extranjeras. -

La parte final del segundo inciso del articulo 39 de la LOSNCP, antes de la tltima reforma (07 de
octubre de 2025), preveia que para ejecutar los contratos de consultoria las personas juridicas
extranjeras “deberdn estar domiciliadas en el Ecuador de conformidad con lo previsto en la Ley
de Companias.”

Actualmente, si bien el articulo 39 de la LOSNCP ya no contiene dicha prevision, la obligacion
de domiciliacion de las personas juridicas extranjeras que ejerzan actividades de consultoria en el
Ecuador se encuentra expresamente prevista en el inciso segundo del articulo 41 de la misma ley,
cuyo texto dispone:
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“Las personas juridicas extranjeras para ejercer actividades de consultoria
demostrardn estar facultadas legalmente en el pais de su constitucién para ejercer y
prestar servicios de consultoria. Para la ejecucién de los contratos, dichas personas
juridicas deberdn estar domiciliadas en el Ecuador de conformidad con lo previsto en
la Ley de Compaiiias’ (énfasis aiiadido).

En este contexto, es menester considerar que la domiciliacion de las personas juridicas extranjeras
que contrajeren obligaciones en el Ecuador, y sus excepciones, figuran en los articulos 6 y 415 de
la LC. Asi, el articulo 6 de la LC dispone:

“Art. 6.- Toda compariia nacional o extranjera que negocie o contrajere obligaciones en
el Ecuador debera tener en la republica un apoderado o representante que pueda
contestar las demandas y cumplir las obligaciones respectivas.

Sin perjuicio de lo que se dispone en el articulo 4135, si las actividades que una compaiiia
extranjera va a ejercer en el Ecuador implicaren la ejecucion de obras publicas, la
prestacion de servicios puiblicos o la explotacion de recursos naturales del pais, estard
obligada a establecerse en él con arreglo a lo dispuesto en la Seccién X111 de la presente
Ley.

En los casos mencionados en el inciso anterior, las compaiilas u_otras_empresas
extranjeras organizadas como personas juridicas, deberdn domiciliarse en el Ecuador
antes de la celebracion del contrato correspondiente. El incumplimiento de esta
obligacion determinard la nulidad del contrato respectivo.

Las compaiiias extranjeras, cuyos capitales sociales estuvieren representados
unicamente por acciones o participaciones nominativas, que tuvieren acciones o
participaciones en compailas ecuatorianas, pero que ne ejercieren ninguna otra
actividad empresarial en el pais, ni habitual ni ocasionalmente, no serdn consideradas
con establecimientos permanentes en el pais ni estardan obligadas a establecerse en el
Ecuador con arreglo a lo dispuesto en la Seccion XIII de la presente Ley, ni a inscribirse
en el Registro Unico de Contribuyentes ni a presentar declaraciones de impuesto a la
renta, pero deberdn tener en la republica el apoderado, representante referido en el
inciso primero de este articulo, o un curador dativo que serd nombrado por un juez en
caso de ser necesario, el que por ningin motivo serd personalmente responsable de las
obligaciones de la compaiiia extranjera antes mencionada (...)". (Enfasis afiadido).

En este sentido, el articulo 415 ibidem, ubicado en la Seccion XIIl “De las compaiiias
extranjeras”, dispone lo siguiente:

“Art. 415.- Para que una comparia constituida en el extranjero pueda ejercer
habitualmente sus actividades en el Ecuador debera:

1. Comprobar que esta legalmente constituida de acuerdo con la ley del pais en el que
se hubiere organizado;

2. Comprobar que, conforme a dicha ley y a sus estatutos, puede acordar la creacion
de sucursales y tiene facultad para negociar en el exterior, y que ha sido
validamente adoptada la decision pertinente;
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3. Tener permanentemente en el Ecuador cuando menos, un representante con
amplias facultades para realizar todos los actos y negocios juridicos que hayan de
celebrarse y surtir efectos en territorio nacional, y especialmente para que pueda
contestar las demandas y cumplir las obligaciones contraidas.

Igual obligacion tendrdn las empresas extranjeras que, no siendo compaiiias, ejerzan
actividades lucrativas en el Ecuador (énfasis me corresponde).

4. Constituir en el Ecuador un capital destinado a la actividad que se vava a
desarrollar. Su reduccion solo podra hacerse observando las normas de esta Ley
para la reduccion del capital.”

En tal sentido, respecto de la domiciliacion de sociedades extranjeras y de las empresas
extranjeras que no siendo compaiias ejerzan actividades lucrativas habituales en el Ecuador, esta
Procuraduria se ha pronunciado previamente a través del oficio No. 07988, de 23 de mayo de
2012, dentro del cual expuso lo siguiente:

“Del texto del inciso primero del articulo 6 de la Ley de Compafiias, se desprende que es
obligacion de toda compariia para negociar en el Ecuador, tener un apoderado o
representante con capacidad legal para contestar demandas y cumplir las obligaciones
que la compaiiia adquiera; mientras que, el inciso segundo claramente establece que sin
perjuicio de lo dispuesto en el Art. 413, si las actividades que una comparia extranjera
va a ejercer en el Ecuador implicaren la ejecucion de obras publicas, la prestacion de
servicios publicos o la explotacion de recursos naturales del pais, estard obligada a
establecerse en él.

(...)

Como ha quedado evidenciado, la Ley de Compaiiias regula tres casos de compaiiias
extranjeras: 1. Las compaiiias extranjeras que ejecutan -dentro o fuera del pais- actos
Juridicos esporddicos o aislados que han de surtir efectos en el Ecuador, segin las
previsiones del primer inciso del articulo 6 y del articulo 9 de la Ley de Compaiiias; 2.
Las Sociedades extranjeras que desearen ejercer habitualmente sus actividades en el
Ecuador, segun los articulos 77 y 424 de la misma Ley: y, 3. El caso de las Compaiiias
extranjeras que vinieren al pais, a ejecutar una ‘Obra Publica’ A explotar ‘algun recurso
natural’ o a prestar algun ‘servicio publico’. (...)

(...)

En consecuencia, de conformidad con el inciso primero del articulo 415 de la Ley de
Compaiiias, se puede prescindir del requisito de domiciliacién, cuando la compajiia
extranjera pretende realizar actos esporddicos o aislados, siempre que no se trate de los
casos sefialados en el inciso segundo del articulo 6 de la Ley de Compaiiias, ni de los
contratos contemplados en la Ley de Hidrocarburos, normas que expresamente
disponen la domiciliacion de las compafiias extranjeras” (énfasis me corresponde).

Asimismo, mediante pronunciamiento contenido en el oficio No. 07875, de 11 de julio de 2024,
esta Procuraduria manifesto:
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“Para participar en la etapa precontractual de este procedimiento y suscribir contratos,
todos los integrantes del consorcio deben estar inscritos y habilitados en el RUP,
asumiendo responsabilidades solidarias e indivisibles sobre la ejecucion contractual.
Adicionalmente, la empresa publica extranjera deberd cumplir con los requisitos de
domiciliacion de acuerdo con el articulo 6 de la Ley de Compaiiias, en caso de que se
trate de un contrato de prestacion de servicios puiblicos, ejecucion de obra publica o
explotacion de recursos naturales en el pais” (énfasis anadido).

Bajo tales consideraciones, se advierte que, de acuerdo con los incisos segundo y tercero del
articulo 6 de la LC, se impone — a las personas juridicas extranjeras — la obligacion de domiciliarse
en el Ecuador antes de la celebracion de contratos para la ejecucion de obras piblicas, prestacion
de servicios pliblicos o la explotacion de recursos naturales del pais, segun los términos dispuestos
en la Seccion XIII de la misma ley.

Como complemento de lo anterior, es necesario sefialar que el articulo 415 de la LC — ubicado en
la Seccion XIII — prevé requisitos para que una persona juridica extranjera se domicilie en
Ecuador; sin embargo, de la lectura del articulo ibidem, se destaca que los requisitos son
aplicables para: i) la compaiiia constituida en el extranjero que vaya a ejercer habitualmente sus
actividades en el Ecuador; y, ii) la empresa extranjera que, no siendo compaiiia, ejerza actividades
lucrativas en el Ecuador.

Adicionalmente, los numerales 5 y 6 del articulo 3 de la Ley Orgénica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional, que establecen reglas de interpretacion sistemaética y
teleoldgica, disponen lo siguiente:

“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™ (lo subrayado me corresponde).

De lo expuesto se aprecia que: i) si bien el articulo 39 de la LOSNCP ya no exige la domiciliacion
de contratistas extranjeros, el articulo 41 de la misma ley mantiene expresamente dicha obligacion
para las personas juridicas extranjeras que ejecuten contratos de consultoria en el Ecuador: ii) los
articulos 6 y 415 de la LC establecen, en su orden, que: 1) la domiciliacién es obligatoria antes
de que una persona juridica extranjera celebra un contrato para la prestacion de servicios publicos,
ejecucion de obras publicas, o explotacién de recursos naturales con una entidad estatal; y, 2) las
compaiiias y empresas extranjeras que, no siendo compaiiias, ejerzan actividades lucrativas en el
Ecuador tienen la obligacién de contar con un representante permanente en el pais; y, iii) ningan
apartado de la LC, ni el articulo 6 ni la Seccién XIII especialmente, regula las personas juridicas
que ejerzan actividades no lucrativas.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta planteada y en virtud de los argumentos antes expuestos
se concluye que, de acuerdo con los articulos 6 y 415 numeral 3 de la LC y numerales 5 y 6 del
articulo 3 de la Ley Orgéanica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, las
universidades y escuelas politécnicas extranjeras — con naturaleza juridica no societaria y sin fines
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de lucro —, que vayan a ejercer actividades de consultoria o asesoria especializada con una entidad
del Estado, no estan obligadas a domiciliarse en el Ecuador.

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 responsabitidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad
publica que lo aplique.

'/_.‘_ e
ENTRAL DEL ESTADO

Lic. José Julio Neira Hanze
Director General, Encargado ’
SERVICIO NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA

Fidel Marquez Sanchez, Ph.D.
Presidente
CONSEJO DE EDUCACION SUPERIOR
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Oficio No. 15232

Quito, DM., 1 2 FEB 2026

General de Brigada

José Ignacio Fiallo Vasquez

DIRECTOR GENERAL

INSTITUTO DE SEGURIDAD SOCIAL DE LAS
FUERZAS ARMADAS - ISSFA

Presente. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. ISSFA-DG-2025-0617-OF, de 23 de septiembre de 2025, ingresado en el
correo institucional de la Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se formuld la siguiente
consulta:

“¢Son aplicables las disposiciones del primer y segundo inciso del articulo 316 de la
Ley de Compaiiias, en el caso de transferencia de las acciones de compafiias de
economia mixta de propiedad de una entidad publica en favor de una sociedad andnima
que a su vez es de propiedad de la misma entidad publica, con lugar a un proceso de
reestructuracion societaria, considerando la naturaleza publica del capital originario
conforme el articulo 3 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado, el
criterio emitido por la Procuraduria General del Estado mediante oficio n.° (sic) 00259
de 23 de agosto de 2018 y la absolucion de consulta emitida por la Superintendencia

de Compaiiias, Valores y Seguros mediante oficio SCVS-DNGDA-2025-00052154-
0?”.

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

El informe juridico No. ISSFA-DAJ-2025-001, de 7 de julio de 2025, adjunto al oficio de
consulta, suscrito por el Director de Asesoria Juridica encargado del Instituto de Seguridad Social
de las Fuerzas Armadas (en adelante, “ISSFA "), cit6 los articulos 226 y 233 de la Constitucién
de la Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE"); 3 de la Ley Orgéanica de la Contraloria
General del Estado? (en adelante, “LOCGE"); 1957 del Cédigo Civil® (en adelante, “CC™); 188,
innumerado siguiente al articulo 300, 308 y 316 de la Ley de Compaiiias* (en adelante, “LC"); y,
37 de la Ley de Régimen Tributario Interno’ (en adelante, “LRTI"). Con base en dicha normativa,
analiz6 y concluyd lo siguiente:

“ITI. ANALISIS. —

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

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

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

1o Codificacion, publicada en el Registro Oficial No. 312 de 05 de noviembre de 1999,

5 LRTI Codificacion 26, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 463 de 17 de noviembre de 2004.
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(...)

3.2. La reestructuracion societaria, en la legislacion ecuatoriana, unicamente se
encuentra referida en el segundo articulo innumerado posterior al articulo 37 de la Ley
de Régimen Tributario Interno, justamente como una operacion que no genera impuesto
a la renta, considerando que en si misma no representa un incremento patrimonial en
funcion de los movimientos de capitales, sino que tunicamente opera como una
herramienta para la organizacion de un circulo empresarial; lo cual es aiin mds evidente
cuando interviene una persona juridica especializada en la tenencia y administracion de
acciones (holding). Efectivamente, sobre la reestructuracion societaria, la autora Maria
Milagros Sieiro Constela[l] considera que su componente esencial es el principio de
neutralidad, que hace que las operaciones bajo dicho esquema no impliquen las cargas
impositivas propias de las transferencias de acciones ordinarias con finalidades
onerosas, en este sentido, textualmente, manifiesta: ‘La construccion se basa en el
principio de neutralidad en cuanto se pretende que ni obstaculice ni incentive las
operaciones de reestructuracion empresarial, de forma que su ejecucion no origine carga
tributaria o beneficio fiscal alguno’.

El proceso de reestructuracion societaria del portafolio de inversiones del ISSFA,
aprobado por su Consejo Directivo mediante Resolucion N.° 22-26.4 de 30 de noviembre
de 2022, tiene como propésito la generacion de un esquema que permita el control y la
administracién eficiente del portafolio de inversiones de renta variable de la seguridad
social militar, considerando que las empresas tenedoras de acciones (como lo es
HOLDINGDINE S.A.) estan disefiadas para responder de forma eficiente a las
necesidades propias de la administracion de empresas que sobresalen las facultades
propias de las entidades responsables de la seguridad social que, si bien estdn facultadas
a colocar inversiones para el fortalecimiento de sus fondos y seguros, no cuentan con
una estructura especializada en gestion empresarial, gobierno corporativo y asuntos
societarios. En este sentido, en virtud de la reestructuracion societaria no se busca de
ninguna forma alterar la naturaleza publica del capital ya que el beneficiario de las
inversiones seguird siendo el ISSFA, independientemente de la intervencion del
HOLDINGDINE S.A., como organismo especializado al servicio de la seguridad social
militar.

3.3. Esta Direccion de Asesoria Juridica, tomando como antecedente el andlisis realizado
por la Procuraduria General del Estado mediante oficio OF. PGE. No.:00259 de 23 de
agosto de 2018 respecto al régimen aplicable a las empresas que forman parte de su
portafolio; las conclusiones y recomendaciones presentadas por la persona juridica
CEVALLOS & NOBOA CIA. LTDA., con lugar al contrato de consultoria N.° 2023-38-
DAJ de 28 de noviembre de 2023 la absolucién de la consulta de la Superintendencia de
Compaiitas, Valores y Seguros, conforme reza del oficio N.° SCVS-DNGDA-2025-
00052154-0 de 04 de junio de 2025, y, del andlisis de la figura de la reestructuracion
societaria, se puede determinar que la transferencia de las acciones de EMSAAIRPORT
SERVICES CEM de propiedad del ISSFA en favor del HOLDINGDINE S.A., de ninguna
forma presentarian una modificacion del capital publico originario y, en efecto, no
alteraria la naturaleza societaria la CEM y, por tanto, se mantendrian las exoneraciones
y beneficios que le corresponden.
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1V. CONCLUSION. ~

(...) La transferencia de las acciones de comparniias de economia mixta de propiedad de
una entidad publica en favor de una sociedad anonima que a su vez es de propiedad de
la mismaentidad (sic) publica, con lugar a un proceso de reestructuracion societaria, no
modifica la naturaleza juridica de la compania de economia mixta y, en consecuencia, se
mantendrian las exoneraciones y beneficios que le corresponden, por tanto, no es
aplicable lo dispuesto en el primer y segundo inciso del articulo 316 de la Ley de
Compaiiias, yva que, la operacion no altera la naturaleza publica del capital originario
conforme el articulo 3 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado y el
criterio emitido por la Procuraduria General del Estado mediante oficio OF. PGE.
No.:00259 de 23 de agosto de 2018 .

Asimismo, como documento adjunto al oficio de consulta consta el oficio No. SCVS-DNGDA-
2025-00052154-0, de 04 de junio de 2025, mediante el cual la SCVS absolvié una consulta
formulada por el ISSFA. En dicho oficio la SCVS manifesto lo siguiente:

“I1I.- ABSOLUCION DE CONSULTA:

()

Las compaifitas de economia mixta tienen, como caracteristica tipificante, la
participacion del aporte de los organismos y entidades del sector publico, conjuntamente
con el capital privado (art. 308 LC). Esta caracteristica hace que existan previsiones
legales respecto a lo que puede consistir el objeto social de este tipo de compaiiias; lo
que puede ser objeto de aporte (art. 310 LC); la conformacion del directorio y quién lo
presidird (art. 312 LC); exenciones tributarias (art. 315 LC), entre otras; y, en lo que no
Jfueren contrarias a las disposiciones contenidas en la Seccién VII ‘De la compariia de
economia mixta’, le serdn aplicables las disposiciones relativas a la compafiia anénima
(art. 311 LC).

Resulta de suma importancia referir qué tipo de actividades justifican la existencia de
una sociedad de economia mixtay qué razones fundamentan el régimen de excepcion que
se crea. Asi, la participacion del Estado en las sociedades de economia mixta se
encuentra justificada por las siguientes finalidades establecidas por el legislador: ‘al
desarrollo y fomento de la agricultura y de las industrias convenientes a la economia
nacional y a la satisfaccion de necesidades de orden colectivo; a la prestacion de nuevos
servicios publicos o al mejoramiento de los ya establecidos.’ (articulo 309 LC)

Por otra parte, para efectos del presente andlisis, puede afirmarse que la
reestructuracion societaria, es un mecanismo que tiene por finalidad no solo atender
situaciones de liquidez o insolvencia, sino también que es una herramienta para la
planificacion tributaria, optimizacion de gastos y operaciones de las sociedades,
diversificacién de riesgos, entre otros. Para cumplir esta finalidad, los planes de
reestructuracion pueden tener por objeto la modificacion de la composicion, de las
condiciones o de la estructura del activo y del pasivo, incluidas las transmisiones de
activos, unidades productivas o de la totalidad de la empresa en funcionamiento, asi
como cualquier cambio operativo necesario, o una combinacion de estos elementos.
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La Ley de Compaiiias contempla en su Seccion X, distintas categorias de
reestructuracion societaria que implican modificaciones estructurales en la empresa,
tales como: la transformacion, fusion, escision; segregacion; operaciones combinadas
(que involucran la transformacion, fusion y escision en un mismo acto); la cesion total
de activos y pasivos; incluso, las transferencias de acciones a una compariiia holding.
De lo que se infiere que el legislador se ha decantado por una amplitud de figuras para
las reestructuras societarias o reorganizaciones empresariales.

Entre las figuras previstas en la ley para la reestructuracion societaria, se encuentra la
transferencia de acciones a una compaiiia holding. La compariia holding o tenedora de
acciones, es la que tiene por objeto la compra de acciones o participaciones de otras
compaiiias, con la finalidad de vincularias y ejercer su control a través de vinculos de
propiedad accionaria, gestion, administracion, responsabilidad crediticia o resultados y
conformar asi un grupo empresarial, segun la propia definicion contenida en el articulo
429 de la Ley de Compaiiias,

En este orden de ideas, la transferencia de acciones que tiene una persona (natural o
juridica, del sector puiblico o privado) en una compaiiia de economia mixta a una
compaiiia anénima (sea o no una holding), debe regirse por lo dispuesto en los articulos
187, 188, 189 y 21 de la Ley de Compaiiias, en virtud de la remision contenida en el
articulo 311 de la mismaley (....)

Adicionalmente, debe tenerse presente que los recursos publicos no pierden la calidad
de tal, si son administrados por sociedades mercantiles de derecho privado en las que el
Estado o sus instituciones tengan participacion accionaria o del capital superior al
cincuenta por ciento, como lo reconocen varias normas legales (como la Ley Orgdnica
del Sistema Nacional de Contratacion Publica, articulo 6.11; Ley Orgdnica de la
Contraloria General del Estado, articulo 3).

(...)

Por todo expuesto (sic), para que una sociedad de economia mixta mantenga la calidad
de tal, debe cumplir con las caracteristicas que la tipifican, esto es, el aporte de recursos
pliblicos por parte de los organismos y entidades del sector publico, conjuntamente con
el capital privado (art. 308 LC), y, dedicarse ‘al desarrollo y fomento de la agricultura
y de las industrias convenientes a la economia nacional y a la satisfaccion de
necesidades de orden colectivo; a la prestacion de nuevos servicios publicos o al
mejoramiento de los ya establecidos.’ (articulo 309 LC)" ( Enfasis afiadido).

A fin de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficios No. 13279 y 13516, de 25
de septiembre y 17 de octubre de 2025, respectivamente, este organismo solicité e insisti¢ a la
Superintendencia de Compaiiias, Valores y Seguros (en adelante, “SCVS”) que remita su criterio
juridico institucional sobre la materia objeto de la consulta, sin que se haya recibido su respuesta
hasta la presente fecha.

De lo expuesto se desprende que tanto el informe juridico del ISSFA como el criterio emitido por
la SCVS coinciden en sefialar que, dentro de un proceso de reestructuracion societaria, resulta
juridicamente posible la transferencia de las acciones de una compaiiia de economia mixta de
propiedad de una entidad publica a favor de una sociedad anénima (holding) que también
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pertenece a la misma entidad puablica, sin que los recursos publicos involucrados pierdan tal
calidad.

Sin perjuicio de lo anterior, ambos criterios difieren en cuanto a las consecuencias juridicas de
dicha transferencia respecto de la naturaleza societaria de las compaifiias de economia mixta. Asi,
para el ISSFA, la transferencia de las acciones — en el marco de un proceso de reestructuracion
societaria — de compaiiias de economia mixta de su propiedad a favor de una sociedad anénima
que igualmente le pertenece, no modifica la naturaleza juridica de la compaiiia de economia
mixta. En contraste, la SCVS sostiene que para que una compaiiia conserve la calidad de
economia mixta debe cumplir de manera permanente con las siguientes: i) concurrencia de aportes
de recursos publicos por parte de los organismos o entidades del sector pablico conjuntamente
con capital privado; ii) la destinacion de su objeto social al desarrollo y fomento de la agricultura
y de las industrias convenientes a la economia nacional, satisfaccion de necesidades de orden
colectivo, prestacion de nuevos servicios pablicos o mejoramiento de los ya establecidos, segin
los articulos 308 y 309 de la LC.

2. Analisis. -

Con el fin de facilitar el estudio de la materia objeto de las consultas, el anélisis desarrollara los
siguientes aspectos: /) Naturaleza juridica de las compaiiias andénimas cuyo capital unico o
mayoritario provenga de entidades publicas y las compaiiias de economia mixta; ii) Transferencia
de acciones y los beneficios tributarios en las compaiiias de economia mixta; y, /ii) Permanencia
de la calidad de recursos plblicos cuando estos son administrados por entidades de derecho
privado.

2.1. Naturaleza juridica de las compaiiias anénimas cuyo capital dnico o mayoritario
provenga de entidades piublicas y las compaiiias de economia mixta. -

Los articulos 82 y 226 de la CRE 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 facultades atribuidas en el ordenamiento juridico. Segin el articulo 319 de la
CRE “se reconoce diversas formas de organizacion de la produccion en la economia™, entre las
cuales se prescriben las “empresariales publicas o privadas”, asi como las “mixtas”.

El articulo 1957 del CC define a la sociedad o compafiia como “un contrato en que dos o mds
personas estipulan poner algo en comiin, con el fin de dividir entre si los beneficios que de ello
provengan”, agregando que la referida sociedad “forma una persona juridica, distinta de los
socios individualmente considerados”.

En concordancia con dicha disposicion, el articulo 1 de la LC dispone que las compaiiias se
constituyen por “contrato, entre dos o mds personas naturales o juridicas que unen sus capitales,
trabajo o conocimiento para emprender en operaciones mercantiles y participar de sus
utilidades”, o mediante “acto unilateral, por una sola persona natural o juridica que destina
aportes de capital para emprender en operaciones mercantiles de manera individual y participar
de sus utilidades”. De acuerdo con el articulo 2 de la LC, existen seis especies de sociedades
mercantiles, entre las cuales se encuentran la compaiiia anénima y la compaiiia de economia
mixta.
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La Seccion VI de la LC regula el régimen aplicable a las compaiiias anonimas. En este sentido,
el articulo 143 la define como “uma persona juridica cuyo capital, dividido en acciones
negociables, estda formado por la aportacion de los accionistas que responden unicamente por el
monto de sus acciones. La compaiiia anonima se podrd constituir a través de contrato o mediante
acto unilateral ”.

En relacion con las sociedades anénimas cuyo capital provenga de entidades del sector publico,
el articulo innumerado agregado a continuacion del articulo 300 de la Ley de Compaiiias, ubicado
en la Seccion VI, dispone expresamente que:

“Exclusivamente para asuntos de cardcter societario, las sociedades andnimas cuyo
capital societario esté integrado umica o mayoritariamente con recursos provenientes de:
1. entidades del sector publico; 2. empresas publicas municipales o estatales o, 3.
sociedades andnimas; cuyo accionista unico es el Estado, estardn sujetas a las
disposiciones contenidas en esta Seccion. Para los demds efectos, dichas empresas se
sujetardan a las disposiciones contenidas en la Ley Organica de Empresas Publicas ™.

En este contexto, mediante pronunciamiento contenido en el oficio No. 00259, de 23 de agosto
de 2018, esta Procuraduria concluy6 que:

o

Es decir que las sociedades andnimas constituidas de conformidad con la Ley de
Companias, cuyo capital societario esté integrado unica o mayoritariamente con
recursos provenientes de entidades del sector publico, se hallan reguladas por esa ley
exclusivamente para asuntos de cardcter societario; y, para los demas efectos se rigen
por las disposiciones contenidas en la Ley Organica de Empresas Publica, por mandato
expreso del articulo innumerado agregado a continuacion del articulo 300 de la Ley de
Compaiiias.

El articulo 311 de la Seccion VIII de la Ley de Compaiiias, titulada ‘De la Compaiiia de
Economia Mixta’ prevé que: ‘Son aplicables a esta compaiiia las disposiciones relativas
a la comparnia anénima en cuanto no fueren contrarias a las contenidas en esta Seccion’,
por lo que se establece que el articulo innumerado afadido a continuacion del articulo
300 de la Ley de Compaiiias, también es aplicable a las compaiifas de economia mixta.

Por tanto en atencion a los términos de su primera consulta se concluye que las
sociedades mercantiles constituidas al amparo de la legislacién societaria ecuatoriana,
cuyo accionista mayoritario es el ISSFA, son personas juridicas de derecho privado
sujetas en materia societaria al control de la Superintendencia de Companias, Valores y
Seguros en armonia con el régimen especial que establece expresamente el articulo
innumerado agregado a continuacion del articulo 300 de la Ley de Compatiias y los
articulos 308 y 311 de la misma Ley, segun el cual las sociedades andnimas y de
economia mixta constituidas por las entidades publicas, exclusivamente para asuntos
de cardcter societario estin sujetas a la ley societaria, mientras que para los demds
efectos dichas empresas se sujetaran a la Ley Orgdnica de Empresas Publicas " (énfasis
afiadido)

66



Edificio Amazonas Plaza

“AREEEE

° Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
—I—l—l 15232 G, +593 2 2941300

B www.pge.gob.ec

¥ @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REPUBLICA Of cuAdDR

INSTITUTO DE SEGURIDAD SOCIAL DE LAS FUERZAS ARMADAS
02237-2025
Pigina. 7

Por otra parte, el articulo 308 de la LC establece:

“El Estado, las municipalidades, los consejos provinciales y las entidades u organismos
del sector puiblico, podran participar, conjuntamente con el capital privado, en el capital

~

y en la gestion social de esta compariia”.

De conformidad con el articulo 309 ibidem, la facultad antes referida corresponde a las empresas
dedicadas al “desarrollo y fomento de la agricultura y de las industrias convenientes a la
economia nacional y a la satisfaccion de necesidades de orden colectivo; a la prestacion de
nuevos servicios publicos o al mejoramiento de los ya establecidos .

Para tal efecto, el articulo 310 ibidem prescribe:

“Las entidades enumeradas en el Art. 308 podran participar en el capital de esta
compaiiia suscribiendo su aporte en dinero o entregando equipos, instrumentos agricolas
o industriales, bienes muebles e inmuebles, efectos publicos y negociables, asi como
también mediante la concesion de prestacion de un servicio publico por un periodo de
tiempo determinado™.

Concordante, el articulo 311 del mismo cuerpo normativo dispone que a las Compaiiias de
Economia Mixta les son aplicables “las disposiciones relativas a la compafia anénima en cuanto
no fueren contrarias a las contenidas en esta Seccion”'.

Sobre esta base normativa, mediante pronunciamiento contenido en el oficio No. 10168, de 23 de
enero de 2025, esta Procuraduria precisé que la Ley de Compaiiias establece dos condiciones
fundamentales para caracterizar a una empresa como de economia mixta:

“La definicion provista por la LC es concluyente al establecer dos condiciones
Sfundamentales para caracterizar a una empresa como mixta: la participacion de capital
publico, proveniente del gobierno central o de los gobiernos auténomos
descentralizados, junto con capital privado -ya sea de personas juridicas o naturales-; y
la restriccion de su objeto social al desarrollo de la agricultura, asi como a otras
industrias que permitan satisfacer necesidades publicas y mejorar o crear servicios
piiblicos. Si una sociedad no cumple con estas condiciones, no puede considerarse una
empresa de economia mixta ni una subsidiaria de otra empresa publica, aun cuando ésta
ultima sea su propietaria tinica o mayoritaria”.

De lo expuesto se desprende que: i) las sociedades comerciales se constituyen por contrato, entre
dos o0 mas personas naturales o juridicas, o por acto unilateral de una sola persona, para emprender
en operaciones mercantiles y participar de sus utilidades: 7i) las sociedades anénimas cuyo capital
societario esté integrado Unica o mayoritariamente con recursos provenientes de entidades del
sector publico, empresas publicas o sociedades andénimas cuyo accionista unico es el Estado,
estaran sujetas a las disposiciones de la Seccion VI de la LC, exclusivamente para asuntos de
caracter societario; para los demas efectos, dichas empresas se sujetaran a las disposiciones de la
LOEP; vy, iii) las compaiiias de economia mixta, ademas de estar obligadas a contar con
participacion de capital publico y privado, su objeto social debe girar en torno al desarrollo y
fomento de la agricultura y de las industrias convenientes a la economia nacional y a la
satisfaccion de necesidades de orden colectivo, asi como a la prestacion de nuevos servicios
publicos o al mejoramiento de los ya establecidos.
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2.2. Transferencia de acciones y beneficios tributarios en Compaiiias de Economia Mixta. —

De acuerdo con el articulo 21 de la LC, “Las transferencias de acciones y de participaciones de
las compariias constituidas en el Ecuador”, y sujetas a la vigilancia de la SCVS, “serdn
comunicadas a ésta, con indicacion de nombre y nacionalidad de cedente y cesionario, por los
administradores de la compaiiia respectiva, dentro de los ocho dias posteriores a la inscripcion
en los libros correspondientes .

Concordante, el segundo inciso del articulo 187 ibidem dispone que “La transferencia de
acciones tendrd validez inter partes a partir de la celebracion del correspondiente contrato
privado entre cedente y cesionario”, y seran oponibles frente a la compaiiia y terceros a partir de
la inscripcion en el Libro de Acciones y Accionistas, momento en el cual surte efecto segin lo
previsto en el articulo 189 de la LC.

En el mismo sentido, el articulo 188 ibidem establece que “La transferencia de acciones
comporta la cesion de todos los derechos y obligaciones inherentes a ellas”, y “podrd
instrumentarse por escrito o por cualquier medio electronico verificable que demuestre la
voluntad del cedente y cesionario de transferir la propiedad de las acciones”.

Por su parte, el inciso final del articulo 312 ibidem precisa que el Estado o las entidades u
organismos del sector piblico, que participen en la compaiiia de economia mixta, pueden
determinar en los estatutos “los requisitos y condiciones especiales que resultaren adecuados,
respecto a la transferencia de las acciones y a la participacion en el aumento de capital de la

r_ 1y

compaiiia’.

En cuanto a los beneficios tributarios reconocidos a favor de las compaiiias de economia mixta,
el articulo 315 de la LC prevé:

“Las escrituras de constitucion de las compaiiias de economia mixta, las de
transformacion, de reformay modificaciones de estatutos, asi como los correspondientes
registros, se hallan exonerados de toda clase de impuestos y derechos fiscales,
municipales o especiales.

También se exonera de toda clase de impuestos municipales y adicionales a los actos y
contratos y sus correspondientes registros, que efectuaren las compaiiias de economia
mixta, en la parte que le corresponderia pagar a éstas.

El Ministerio de Finanzas podrd exonerar temporalmente de impuestos y contribuciones
a las compaiiias de economia mixta, para propiciar su establecimiento y desarrollo, con
excepcion de los establecidos en la Ley de Régimen Tributario Interno™.

De igual forma, el segundo articulo innumerado a continuacién del articulo 37 de la LRTI
establece lo siguiente:

“Las utilidades que perciban las sociedades domiciliadas o no en el Ecuador y las
personas naturales, ecuatorianas o extranjeras, residentes o no en el pais, provenientes
de la enajenacion directa o indirecta de acciones, participaciones, otros derechos
representativos de capital u otros derechos que permitan la exploracion, explotacion,
concesion o similares; de sociedades domiciliadas o establecimientos, permanentes en
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Ecuador, estardn sujetas, al momento de la enajenacion, a un impuesto a la renta unico
con tarifa del 10%.

No se entenderd producida enajenacion directa o indirecta alguna, y por lo tanto, no se
configura el hecho generador del impuesto a la renta unico cuando la transferencia de
acciones, participaciones u otros derechos representativos de capital, ocurra por efectos
de procesos de reestructuracion societaria, fusion o escision, siempre que los
beneficiarios efectivos de las acciones, participaciones o derechos representativos de
capital, sean los mismos en la misma proporcion antes y después de esos procesos”.

En relacion con la consulta, el articulo 316 de la LC, respecto de las Compaifiias de Economia
Mixta, dispone lo siguiente:

“En esta clase de compaiiias el capital privado podrd adquirir el aporte del Estado
pagando su valor en efectivo, previa la valorizacion respectiva y procediendo como en
los casos de fusion de compaiitas, y el Estado accederd a la cesion de dicho aporte.

Transferido el aporte del Estado a los accionistas privados, la compaiiia seguird
funcionando como _si_se fratase de una compaiiia andnima, sin derecho a las
exoneraciones y beneficios que esta Ley concede a las comparitas de economia mixta. En
la organizacion de los directorios cesard la participacién del Estado™ (lo subrayado me
pertenece).

De la normativa citada se desprende que: i) las transferencias de acciones y de participaciones de
las compaiiias constituidas al amparo de la LC, tienen validez inter partes a partir de la celebracion
del correspondiente contrato privado entre cedente y cesionario y seran oponibles frente a la
compaiiia y terceros a partir de la inscripcién en el registro correspondiente; /i) en las compaiiias
de economia mixta, el capital privado puede adquirir el aporte del Estado; iii) una vez transferido
el aporte estatal al capital privado, la compaiifa pierde la condicién de economia mixta y, en
consecuencia, deja de beneficiarse de las exoneraciones y beneficios tributarios previstos para
este tipo societario; y, iv) segiin la LRTI, no se configura el hecho generador del impuesto a la
renta (nico por enajenacion directa o indirecta, cuando la transferencia de acciones,
participaciones u otros derechos representativos de capital, ocurra por efectos de procesos de
reestructuracion societaria, fusion o escision, siempre que los beneficiarios efectivos sean los
mismos y en la misma proporcion antes y después de esos procesos.

2.3.- Permanencia de la calidad de recursos piiblicos cuando estos son administrados por
entidades de derecho privado.-

El articulo 211 de la CRE determina que la Contraloria General del Estado (en adelante “CGE™)
es el organismo técnico encargado del control de la utilizacion de los recursos estatales, del
cumplimiento de los objetivos de las instituciones del Estado y de las personas juridicas de
derecho privado que dispongan de recursos publicos.

Asi, el articulo 212 ibidem determina que la CGE tiene como funcién dirigir el sistema de control
administrativo que se compone de auditoria interna, externa y “del control interno de las

entidades del sector publico y de las entidades privadas que dispongan de recursos ptiblicos”.

En este contexto, el articulo 3 de la LOCGE determina como recursos publicos los siguientes:
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“(...) todos los bienes, fondos, titulos, acciones, participaciones, activos, rentas,
utilidades, excedentes, subvenciones y todos los derechos que pertenecen al Estado y a
sus instituciones, sea cual fuere la fuente de la que procesan, inclusive los provenientes
de préstamos, donaciones y entregas que, a cualquier otro titulo, realicen a favor del
Estado o de sus instituciones, personas naturales o juridicas u organismos nacionales o
internacionales.

i)

Los recursos publicos no pierden su calidad de tales al ser administrados por
corporaciones, fundaciones, sociedades civiles, compafiias mercantiles y otras entidades
de derecho privado, cualquiera hubiere sido o fuere su origen, creacion o constitucion,
hasta tanto los titulos, acciones participaciones o derechos que representen ese
patrimonio, sean transferidos a personas naturales o personas juridicas de derecho
privado, de conformidad con la ley”.

En este sentido, el articulo 4 ibidem, al referirse al régimen de control de las personas juridicas
con participacion estatal, establece lo siguiente:

“Para todos los efectos contemplados en esta Ley, estdn sometidas al control de la
Contraloria General del Estado, las personas juridicas y entidades de derecho privado,
exclusivamente sobre los bienes, rentas u otras subvenciones de cardcter publico de que
dispongan, cualesquiera sea su monto (...)

Se evitard la superposicion de funciones con otros organismos de control, sin perjuicio
de estar obligados de actuar en el marco de sus competencias constitucionales y legales,
de manera coordinada y/o simultdnea (...)” (lo subrayado me corresponde).

Con relacién a la consulta, mediante oficio No. SCVS-DNGDA-2025-00052154-0, de 4 de junio
de 2025, la SCVS, en concordancia con el pronunciamiento de esta Procuraduria contenido en el
oficio No. 00259, de 23 de agosto de 2018, sefialé que “(...) los recursos publicos no pierden la
calidad de tal, si son administrados por sociedades mercantiles de derecho privado en las que el
Estado o sus instituciones tengan participacion accionaria o del capital superior al cincuenta
por ciento (...)” (lo subrayado me corresponde).

Asimismo, el oficio antes referido reitera que para que una compafiia de economia mixta
mantenga dicha calidad, es fundamental que cumpla con las caracteristicas que la tipifican, esto
es:

“(...) el aporte de recursos puiblicos por parte de los organismos y entidades del sector

puiblico, conjuntamente con el capital privado (...) y, dedicarse ‘al desarrollo y fomento
de la agricultura y de las industrias convenientes a la economia nacional y a la
satisfaccion de necesidades de orden colectivo; a la prestacion de nuevos servicios
publicos o al mejoramiento de los ya establecidos (...)”.

De la normativa y pronunciamientos referidos, se desprende que: i) a la CGE le corresponde el
control de la utilizacion de, entre otros, los recursos estatales, asi como de las personas juridicas
de derecho privado que dispongan de recursos publicos; #i) los recursos piblicos no pierden su
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calidad de tales al ser administrados por corporaciones, sociedades, fundaciones, compaiias
mercantiles y otras entidades de derecho privado, indistintamente de su origen, creacion o
constitucion; y, iii) la CGE también ejerce su control respecto de personas juridicas y entidades
de derecho privado, exclusivamente respecto de bienes, rentas u otras subvenciones de caréacter
publico de que dispongan.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta se concluye que las disposiciones contenidas en los
incisos primero y segundo del articulo 316 de la LC son aplicables exclusivamente para la
adquisicion que realiza el capital privado respecto del aporte que tiene el Estado en una compaiiia
de economia mixta, tomando en consideracion las condiciones expresas de la referida ley. En este
sentido, las consecuencias juridicas previstas en el inciso segundo del articulo 316 ibidem,
relativas a la pérdida de la calidad de compaiiia de economia mixta, exoneraciones y beneficios
legales, y el cese de la participacion estatal en los 6rganos de administracion, se producen cuando
el capital privado adquiere el aporte estatal.

Finalmente, de conformidad con el articulo 3 de la LOCGE, los recursos publicos no pierden tal
calidad por el hecho de ser administrados por entidades de derecho privado; por lo tanto, se debe
entender el pronunciamiento contenido en el oficio No. 00259, de 23 de agosto de 2018, en
armonia con lo expuesto en el presente criterio.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracién 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.
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Magister

Jorge Mauricio Maruri Vecilla
DIRECTOR GENERAL
CONSEJO DE LA JUDICATURA
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. CJ-DG-2025-1407-OF, de 24 de octubre de 2025, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado en la misma fecha, se formul6 la siguiente
consulta:

“:;La regulacion de una fianza, conforme lo establecido por el articulo 312 del Codigo
Orgdnico de la Funcion Judicial, para las y los depositarios judiciales, se contrapone
a lo instituido en el Codigo Civil ecuatoriano, respecto a la naturaleza juridica, objeto,
alcance y principios juridicos que rigen a la figura de la fianza?”.

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

El informe juridico adjunto al oficio de consulta, contenido en el memorando No. CJ-DNJ-2025-
0920-M, de 15 de julio de 2025, suscrito por el Director Nacional de Asesoria Juridica del Consejo
de la Judicatura (en adelante, “CJ”), citdé como fundamentos juridicos los articulos 82, 178, 181,
226,227, 228 y 229 de la Constitucion de la Republica' (en adelante, “CRE”); 40, 52, 254, 264
numeral 10, 308, 309, 310, 311, 312, 313, 314 y 315 del Cédigo Organico de la Funcion Judicial®
(en adelante, “COFJ"); 65y 99 del Cddigo Organico Administrativo® (en adelante, “COA "),
1682, 2238, 2239, 2245, 2246, 2250 y 2252 del Codigo Civil* (en adelante, “CC”); 662, 663, 664,
665 y 666 del Codigo de Comercio® (en adelante, “CCo”); y, el Reglamento para el
funcionamiento de las oficias de alguaciles y depositarios judiciales y normas para la fijacion de
los derechos que corresponden a los depositarios judiciales® (en adelante, “RFOAYDJ”). Con
base en dicha normativa, concluyé lo siguiente:

! CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008; vltima reforma publicada el 30 de mayo de 2024.

2 COFJ, publicado en el Suplemento del Registro Oficial NO. 544 de 9 de marzo de 2009; tiltima reforma publicada el 3 de octubre
de 2025.

3 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017; ultima reforma publicada el 13 de
octubre de 2025.

* CC, Codificacion publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 el 24 de junio de 2005; vltima reforma publicada el 13 de
marzo de 2025.

3 CCOM, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 497 de 29 de mayo de 2019; ultima reforma publicada el 13 de octubre
de 2025.

® RFOAYDJ, emitido mediante Resolucion No. 3 del Consejo de la Judicatura, publicado en el Registro Oficial No. 453 de 24 de
octubre de 2008.
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“ IV. CONCLUSION
De lo expuesto, esta Direccion Nacional de Asesoria Juridica concluye:

1. (...) se establece que las personas que son designadas depositarios judiciales por los
operadores de justicia, designacion que proviene del acuerdo entre sujetos privados o
de forma unilateral dispuesta por la autoridad competente, no le otorga la calidad de
servidor judicial, calidad que le imposibilita al Consejo de la Judicatura regular y/o
establecer requisitos para su nombramiento, regular su remuneracion o aplicar el
régimen disciplinario establecido en el Codigo Organico de la Funcion Judicial, sin
embargo hay que tener en cuenta que estos depositarios judiciales son sujetos de
responsabilidad personal, civil y penal por el depdsito, custodia y conservacion de los
bienes que reciban en ejercicio de sus funciones.

2. De conformidad a las funciones y atribuciones establecidas en el articulo 264 del
Codigo Organico de la Funcion Judicial, corresponde al organo colegiado del Consejo
de la Judicatura, esto es, al Pleno del Consejo de la Judicatura, expedir, modificar,
derogar e interpretar, los reglamentos, manuales, instructivos o resoluciones de
régimen interno, con sujecion a la Constitucion y la ley, para la organizacion,
funcionamiento, responsabilidades, y control de la Funcion Judicial.

Sin embargo, considerando la naturaleza juridica y objetivo de la "Fianza’, el Consejo
de la Judicatura no podria regular la ‘fianza’ que deben presentar los depositarios
Judiciales para el ejercicio de sus funciones, por existir una contraposicion entre la
naturaleza y objetivo de la 'Fianza'; y, las funciones de custodia y conservacion de los
bienes que reciban en deposito, los depositarios judiciales .

2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de su consulta, el analisis desarrollara lo siguiente: i) Naturaleza juridica
de los depositarios judiciales y la obligacion de rendir fianza conforme el COFJ; y, ii) Potestad
del CJ para regular la fianza que rendiran los depositarios judiciales.

2.1. Naturaleza juridica de los depositarios judiciales y la obligacion de rendir fianza
conforme el COFJ. —

El tercer inciso del articulo 178 de la CRE reconoce a los depositarios judiciales como 6rganos
auxiliares de la Funcion Judicial, cuyas atribuciones, derechos y obligaciones, al tenor del articulo
2 del COFJ, se regulan en dicho cuerpo normativo.

Como consecuencia de las reformas introducidas al Capitulo II del Titulo VI del COFJ, el articulo
308 establece que “Las depositarias y depositarios judiciales, las sindicas y sindicos y las
liquidadoras y liquidadores de costas, seran nombrados de acuerdo con lo previsto en este
Capitulo”.

Por su parte, el articulo 309 fija las incompatibilidades para ejercer tales funciones y dispone que
las y los depositarios judiciales “(...) no podran actuar en causas en que tuvieren interés ella o
él, su conyuge o conviviente o sus parientes dentro del cuarto grado de consanguinidad o segundo
de afinidad” .
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Respecto de la designacion, el articulo 310 afiade que la autoridad jurisdiccional nombrara “a la
persona propuesta por la parte solicitante, quien sera responsable de cubrir los derechos de las
depositarias o depositarios”. El segundo inciso prevé una hipdtesis excepcional en la que el
juzgador podra designar como depositario “a la misma persona poseedora del bien embargado o
secuestrado. En caso de oposicion justificada de la o el acreedor a esta designacion, la o el
propietario del bien deberd caucionar el valor total de los bienes depositados. La persona
designada asumira las obligaciones previstas en este Capitulo para depositarias o depositarios”.

El articulo 311 ibidem dispone que las y los depositarios “intervendrdan en los embargos,
secuestros de bienes y otras medidas legales y se haran cargo de estas en la forma que conste en
el acta respectiva”. Para tal efecto, su articulo 312 prescribe que las y los depositarios judiciales
tendran responsabilidad personal, civil y penal, “por el deposito, custodia y conservacion de los
bienes de toda clase que reciban en ejercicio de sus funciones (...)”". El referido articulo afiade
que las y los depositarios judiciales “rendiran la fianza que establecera mediante el respectivo
reglamento el Consejo de la Judicatura”; y, la misma norma afiade: “Si se comprueba que la
cosa depositada produjo una cantidad mayor que la recaudada, la o el depositario perdera los
derechos que le asigna la ley y pagara la diferencia, sin perjuicio de la responsabilidad penal a
que haya lugar”.

En cuanto a la naturaleza juridica de la fianza, el articulo 31 del CC la concibe como una forma
de caucion destinada a garantizar otra obligacion. De forma especifica, el articulo 2238 define la
fianza como la “obligacion accesoria en virtud de la cual una o mas personas responden de una
obligacion ajena, comprometiéndose para con el acreedor a cumplirla en todo o parte, si el
deudor principal no la cumple”.

De su parte, el articulo 662 del CCOM prescribe que: “El contrato de fianza es una convencion
expresa de garantia personal en virtud de la cual un tercero, ajeno al negocio principal
garantizado, se compromete a responder, subsidiaria o solidariamente, del cumplimiento ante el
acreedor, en lugar del deudor, que es el obligado principal, para el caso en que éste no cumpla
con la obligacion”.

Desde esta perspectiva, la obligacion legal de rendir fianza tiene como finalidad asegurar el
correcto cumplimiento de las responsabilidades inherentes a la custodia de los bienes puestos a
cargo del depositario judicial. Se trata de una fianza orientada a garantizar el desempefio de
funciones encomendadas por mandato judicial, y no la obligacion principal discutida entre las
partes procesales.

Por otro lado, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 313 del COFJ, los depositarios
judiciales tienen la expresa prohibicion “de hacer uso o de aprovecharse de la cosa depositada,
por cualquier medio”. Asi, el mismo articulo prevé la obligacion de “procurar que dichos bienes
rindan frutos en beneficio del dueiio del bien y del acreedor”, bajo prevenciones de las
responsabilidades civiles y penales en caso de destruccion o deterioro doloso o culpable de los
bienes a su cargo.

En armonia con lo anterior, el articulo 314 ibidem faculta a los depositarios a solicitar el remate
de “los bienes muebles y papeles fiduciarios que se encuentren bajo su custodia, siempre que su
conservacion sea onerosa o este sujeta a deterioros o manifiesta y grave desvalorizacion”, en
atencion a las condiciones y mecanismos procesales dispuestos en sus incisos subsiguientes, y
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segun su articulo 315, “las y los empleados bajo dependencia de las y los depositarios judiciales
en sus relaciones con sus empleadores se regiran por el Codigo de Trabajo”.

De igual forma, el articulo 391 del Codigo Organico General de Procesos’ establece que, realizado
el embargo, “la o el depositario judicial serd custodio de los bienes embargados, los mismos que
seran trasladados al lugar que determine la o el depositario, dichos bienes quedaran bajo su
responsabilidad”. L.a misma norma afade en su inciso segundo: “La o el depositario judicial
tendrd derecho a cobrar los gastos ocasionados por transporte, conservacion, custodia,
exhibicion y administracion de los bienes bajo su custodia, conforme el reglamento que se dicte
para el efecto (...)".

De lo expuesto se concluye que: i) los depositarios judiciales son 6rganos auxiliares de la Funcién
Judicial; ii) se encuentran obligados a rendir fianza para asegurar la custodia y conservacion de
los bienes que reciban; obligacion de caracter legal prevista en el COFJ; y, iii) la fianza que deben
presentar se vincula a la responsabilidad que asumen respecto de los bienes bajo su cuidado, y no
a obligaciones derivadas de la controversia principal, por lo que su exigencia no vulnera la
naturaleza juridica de la figura de la fianza.

2.1. Potestad del CJ para regular la fianza que rendiran los depositarios judiciales. —

Los numerales 1 y 3 del articulo 181 de la CRE disponen que son funciones del CJ: “I. Definir y
ejecutar las politicas para el mejoramiento y modernizacion del sistema judicial. 3. Dirigir los
procesos de seleccion de jueces y demds servidores de la Funcion Judicial, asi como, su
evaluacion, ascensos y sancion”.

En concordancia, el articulo 254 del COFJ prevé que el CJ “es el organo unico de gobierno,
administracion, vigilancia y disciplina de la Funcion Judicial, que comprende (...) organos
auxiliares (...)”. y, agrega como parte de su finalidad “asegurar el correcto, eficiente y
coordinado funcionamiento” de los 6rganos auxiliares.

El numeral 10 del articulo 264 ibidem determina que corresponde al Pleno del CJ “Expedir,
modificar, derogar e interpretar obligatoriamente el Codigo de Etica de la Funcién Judicial, el
Estatuto Organico Administrativo de la Funcion Judicial, los reglamentos, manuales, instructivos
o resoluciones de régimen interno, con sujecion a la Constitucion y la ley”.

Los numerales 1, 5 y 6 del articulo 280 ibidem prescriben que, entre otras, son funciones de la o
el Director General del CJ: “1. Dirigir y supervisar la administracion de los recursos humanos,
financieros, administrativos de la Funcion Judicial y los procesos de seleccion, evaluacion,
formacion profesional y capacitacion continua, en el ambito de su competencia. 5. Proponer y
ejecutar los procedimientos para el mejoramiento y modernizacion de la Funcion Judicial,
seleccion, concursos de oposicion y méritos, permanencia, disciplina, evaluacion, formacion y
capacitacion de las servidoras y los servidores de la Funcion Judicial. 6. Fijar las
remuneraciones para (...) los servidores de los organos auxiliares, en las diferentes categorias,
y de manera equivalente”.

De lo expuesto se concluye que: i) la potestad reglamentaria del CJ se ejerce a través del Pleno
del organismo, con sujecion a la Constitucion y la ley con la finalidad de asegurar el correcto,

7 COGEP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 506, ultima reforma en 7 de octubre de 2025.
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eficiente y coordinado funcionamiento de, entre otros, los 6rganos auxiliares; i) la obligacion de
rendir fianza por parte de los depositarios judiciales nace del COFJ y debe ser regulada por el CJ
mediante el reglamento respectivo; iii) el CJ ejercio su potestad reglamentaria con anterioridad a
las reformas descritas al COFJ y expidio el Reglamento de oficinas de alguaciles y depositarios
judiciales, por lo tanto, tiene la facultad de evaluar los mecanismos pertinentes para la elaboracién
y expedicion del reglamento respectivo, en cumplimiento de la obligacion dispuesta por el COFJ.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta se concluye que la regulacion de la fianza exigida a
quienes actiian como depositarios judiciales, prevista en el articulo 312 COFJ, corresponde al CJ,
de acuerdo con la atribucion expresa establecida en dicha norma y en concordancia con las
facultades previstas en los articulos 254 y 264 numeral 10 del mismo cuerpo normativo.

La obligacion de rendir fianza no se contrapone a las disposiciones del CC ni a los principios que
rigen la naturaleza, objeto y alcance de esta figura juridica. Lo anterior obedece a que la fianza
prevista en el articulo 312 del COFJ tiene por objeto garantizar el correcto cumplimiento de las
funciones asignadas a los depositarios judiciales respecto de los bienes depositados, sin perjuicio
de la responsabilidad personal, civil y penal que les corresponda en caso de incumplimiento.

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,

Juan Carlos Larrea
Valencia

Time Stampil
Security Dal

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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Quito, D.M., 24 de febrero de 2026

Magister

Maria Veronica Polo Avilés

GERENTE GENERAL

EMPRESA PUBLICA MUNICIPAL DE TELECOMUNICACIONES, AGUA POTABLE,
ALCANTARILLADO Y SANEAMIENTO DE CUENCA - ETAPA EP

Cuenca. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 0-2025-2788-GG, de 30 de septiembre de 2025, ingresado en el Direccién
Regional de la Procuraduria General del Estado en Azuay el 13 de octubre de 2025, y enviado a
este despacho con oficio No. PGE-DRAZ-2025-00438, de 21 de octubre de 2025, recibido el
mismo dia, se formulé la siguiente consulta:

“De conformidad con los articulos 49, 50 y 51 de la LOSNCP, la inhabilidad
consistente en mantener contratos de obra vigentes sin recepcion provisional, ¢debe
entenderse aplicable Unicamente al momento de la presentacion de ofertas o también
durante las fases posteriores de calificacion, convalidacion y adjudicacion? ¢Cual es
el alcance juridico de esta disposicion?"*

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 memorando No. M-0585-2025-SJ, de 29 de septiembre de
2025, suscrito por el Subgerente Juridico (E) de la Empresa Puablica Municipal de
Telecomunicaciones, Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Cuenca (en adelante,
“ETAPA EP”), cit6 los articulos 49, 50 y 51 de la Ley Organica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica® (en adelante, “LOSNCP”); 58 del Reglamento General de la LOSNCP? (en
adelante, “RGLOSNCP”), con fundamentos en los cuales analiz6 y concluyd lo siguiente:

“Posicién Institucional.

De la lectura conjunta de los articulos 49,50 y 51 de la LOSNCP, se advierte que el
legislador establece como presupuesto inhabilitante que los proveedores del estado que
mantengan contratos de obra vigentes, sin haber suscrito la recepcion provisional, no
puedan participar ni ser adjudicatarios en un nuevo procedimiento bajo la misma
modalidad de contratacion.

L LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 395 de 4 de agosto de 2008.
2 RGLOSNCP, publicada en el Noveno Suplemento del Registro Oficial No. 153 de 28 de octubre de 2025.
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En tal virtud: no existe un vacié (sic) normativo ni un margen de indeterminacion, puesto
gue la ley sefiala con claridad el impedimento o la prohibicion para obtener una nueva
adjudicacién de una obra. La interrogante se centra, por lo tanto, en determinar en qué
momento la entidad contratante debe realizar la verificacion.

El articulo 58 del Reglamento General a la LOSNCP, en su parte pertinente dispone que
los informes de la Comisién Técnica deben contener un analisis completo del proceso y
la recomendacién expresa de adjudicacion o declaratoria de cancelacion o desierto, lo
gue implica que cualquier requisito legal habilitante, como la verificacion de contratos
de obra vigentes sin recepcion provisional, debe constatarse antes de emitir la
recomendacién, es decir, en la fase de calificacion de ofertas (énfasis afiadido).

Verificar esta condicion en la fecha de publicacion del procedimiento o en la entrega de
ofertas careceria de sustento legal, pues en esas etapas aun existe calificacion de
admisibilidad, tampoco se sabe quiénes seran los oferente (sic). Diferir la revision a un
momento posterior (como el sorteo en la menor cuantia) resultaria contrario a los
principios de eficiencia y seguridad juridica, ya no se permitiria que avance con un
proceso con oferentes que desde el inicio no se encontraban habilitados por norma

’

expresa.

Con el fin de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficios No. 13582 y No. 13583,
de 23 de octubre de 2025, la Procuraduria General del Estado solicité al Servicio Nacional de
Contratacion Publica (en adelante, “SERCOP”) y a la Asociacion de Municipalidades del Ecuador
(en adelante, “AME”) que remitan sus criterios juridicos institucionales sobre la materia objeto de
consulta. Posteriormente, se insistié mediante oficios No. 13870 y No. 13871, sin que, hasta la
presente fecha, se haya recibido respuesta por parte de la AMEZ.

El requerimiento fue atendido por la Coordinadora General de Asesoria Juridica del SERCOP
mediante oficio No. SERCOP-CGAJ-2025-0284-0OF, de 26 de diciembre de 2025, ingresado en
la misma fecha, en el cual se citan, ademas de las normas ya referidas, los articulos 9, 76 y 99,
incisos primero y tercero, de la LOSNCP, con base en los cuales se concluyo lo siguiente:

1. Respecto a la vigencia en el tiempo de las normas consultadas, es criterio del SERCOP
que:
1. El articulo 49 de la LOSNCP objeto de la consulta sigue vigente, mientras que los arts.
50y 51 fueron derogados el 26 de junio de 2025, es decir, antes de la consulta formulada
por ETAPA.
2. La normativa aplicable a los procesos de contratacion en su etapa precontractual es
aquella vigente al momento de la apertura del procedimiento, es decir, la normativa
vigente al momento de la resolucién de inicio emitida por la entidad contratante. En

8 Resolucion No. 24 de la Procuraduria General del Estado, que contiene “El procedimiento para atencion de consultas que se
Jformulen a la Procuraduria General del Estado”, publicada en el Registro Oficial No. 532 de 17 de julio de 2019. “Art. 7.- Previo a
emitir su pronunciamiento vinculante, con la finalidad de recabar elementos de andlisis adicionales que aporten a la absolucién de
la consulta, la Procuraduria General del Estado podra solicitar el criterio juridico institucional de organismos o entidades pdblicas
distintas a la consultante (...) De no contestarse los requerimientos antes indicados, no se debera notificar el pronunciamient0
vinculante a la entidad requerida”.
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consecuencia, para los procedimientos de contratacion iniciados con posterioridad a la
derogatoria de los arts. 50 y 51 no les son aplicables las disposiciones contenidas en
estos, sin perjuicio de las consideraciones sefialadas en el presente criterio.

2. Respecto al contenido del art. 49 de la LOSNCP, es criterio del SERCOP que:
1. Se trata de una restriccion fuera de las recogidas en el art. 76 de la LOSNCP, con
caracteristicas propias, puesto que requiere que concurran 3 factores: (i) identidad en
el contratista; (ii) identidad en la entidad contratante; e, (iii) identidad en el
procedimiento de contratacion.
2. En consecuencia, si un oferente no cuenta con la recepcién provisional de la obra
anterior a la fecha de presentacion de las ofertas del nuevo procedimiento, no puede
presentar su oferta. Unicamente puede presentar la oferta cuando cuenta con la
recepcion provisional.
3. No aplica la inhabilidad entre procedimientos de contratacion, ya que debe
cumplirse con los 3 factores para que el oferente sea inhabil. Por ende, si el oferente
aun no cuenta con la recepcion provisional de una obra contratada bajo un
procedimiento de contratacion (ej. Menor cuantia), puede presentar su oferta para otro
procedimiento de contratacion distinto (ej. Licitacion de obras).

3. Respecto a la persistencia de la restriccion en el tiempo, es criterio del SERCOP que:
1. La restriccion no desaparece sino hasta la suscripcion del acta de recepcion
provisional.

2. Los efectos de la recepcion provisional son para procedimientos con posterioridad
su obtenciodn, es decir, no puede subsanar la falta del oferente que originalmente no
contaba con ella.

3. Es decir, un oferente que era inhabil al momento de presentar su oferta seguira
siéndolo en las etapas posteriores del procedimiento, incluso si al momento de la
adjudicacién o suscripcion del contrato cuenta con el acta de recepcién provisional.

En conclusion, tanto el criterio institucional de ETAPA EP como el del SERCOP coinciden en
sefialar que el articulo 49 de la LOSNCP establece una prohibicidn expresa para que un contra-
tista, que mantenga contratos de obra vigentes sin recepcion provisional, pueda acceder a una
nueva adjudicacion. Asimismo, reconocen que no existe vacio normativo y que la restriccion tiene
naturaleza legal y obligatoria.

No obstante, en relacién con el momento de verificacidn de la inhabilidad, los criterios difieren:
ETAPA EP considera que ésta debe constatarse en la fase de calificacion de ofertas, antes de la
recomendacion de adjudicacion, y el SERCOP sostiene que la inhabilidad opera desde la presen-
tacion de la oferta, de modo que quien no cumplia la condicion en ese momento no podia partici-
par y no puede subsanar dicha situacion en etapas posteriores del procedimiento.

2.- Analisis.-

En relacién a la consulta y de la revision del informe juridico de ETAPA EP, se observa que se
fundamenta en los articulos 49, 50 y 51 de la LOSNCP, siendo importante sefialar que éstos fueron
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sustituidos por la Ley Organica Reformatoria de la LOSNCP* (en adelante, “Ley Reformatoria de
la LOSNCP”). En consecuencia, el anlisis de dichas disposiciones Unicamente puede producir
efectos respecto de actuaciones administrativas realizadas durante su vigencia.

Las normas objeto de la consulta se encuentran en los incisos once, doce y trece de la Disposicién
Reformatoria Tercera de la Ley Organica para el Ahorro y la Monetizacion de Recursos
Econdémicos para el Financiamiento de la Lucha contra la Corrupcién®, que sustituyé el articulo
49 y el dltimo inciso de los articulos 50 y 51 de la LOSNCP. En este sentido, se transcribe la
normativa objeto de andlisis:

“Once.- Sustitlyase el articulo 49 por el siguiente:

Articulo.- 49.- Criterio de redistribucion en licitacion de obras.- El proveedor que haya
sido adjudicado previamente un contrato en una licitacion de obras, no podra obtener la
adjudicacion de un nuevo contrato de obra en la misma entidad contratante y por el
mismo procedimiento de contratacion, sea por adjudicacién directa o consorcio, hasta
que obtenga la recepcidn provisional de la obra anterior”. Cabe mencionar que, luego
de la reforma introducida por la Ley Reformatoria de la LOSNCP, este articulo se
mantiene inmutado.

“Doce.- Sustitlyase el Gltimo inciso del articulo 50 por el siguiente:

El proveedor que haya sido adjudicado previamente un contrato en una cotizacion de
obras, no podra obtener la adjudicacion de un nuevo contrato de obra en la misma
entidad contratante y por el mismo procedimiento de contratacion, sea por adjudicacién
directa o consorcio, hasta que obtenga la recepcion provisional de la obra anterior”.

“Trece.- Sustitdyase el ultimo inciso del articulo 51 por el siguiente:

En el caso de obras, mientras no exista recepcion provisional de un contrato adjudicado
previamente a través de un procedimiento de menor cuantia de obras, este contratista no
podrd adjudicarse otro contrato por este procedimiento en la misma entidad
contratante, sea por adjudicacion directa o consorcio.

Los pliegos seran aprobados por la maxima autoridad o el funcionario competente de la
entidad contratante, y se adecuaran a los modelos obligatorios emitidos por el SERCOP.

La fase pre contractual de las contrataciones de menor cuantia sera agil, transparente y
promoverd la concurrencia de proveedores, por lo que el SERCOP adoptara el flujo de
etapas que mds se adectie para cumplir con esta finalidad” (énfasis afiadido).

Del tenor literal de las normas citadas se desprende que el legislador establecié limites expresos
para la adjudicacién de nuevos contratos de obra cuando un proveedor hubiese sido previamente

4 Ley Organica Reformatoria de la LOSNCP, publicada en Cuarto Suplemento del Registro Oficial No. 140 de 7 de octubre de 2025.
5 Ley Organica para el Ahorro y la Monetizacion de Recursos Econdmicos para el Financiamiento de la Lucha contra la Corrupcion,
publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 496 de 9 de febrero de 2024.
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adjudicatario, bajo los procedimientos de licitacion, cotizacién o menor cuantia de obras, con una
misma entidad contratante, sin que se hubiera suscrito el acta de recepcién provisional de la obra
anterior.

En este orden de ideas, es oportuno sefialar que la limitacion para que un proveedor del Estado
pueda participar en un proceso de menor cuantia de obra por haber sido adjudicado previamente
con otro contrato, se encontraba previsto en el articulo 13 de la Ley Organica Reformatoria a la
LOSNCP del afio 2013° (en adelante, “Ley Organica Reformatoria a la LOSNCP 2013”), que
sustituyé el pendltimo inciso del articulo 51 de la LOSNCP y establecid:

“En los casos de los numerales 1 y 3 se podra contratar directamente; para el efecto, se
contara con al menos tres proformas, salvo el caso de manifiesta imposibilidad.

En el caso previsto en el numeral 2 se adjudicara el contrato a un proveedor registrado
en el RUP escogido por sorteo publico de entre los interesados en participar en dicha
contratacion. Aquellos proveedores que a la fecha de la publicacion del procedimiento
mantuvieran vigentes contratos de ejecucién de obra, adjudicados a través del
procedimiento de menor cuantia, cuyos montos individuales o acumulados igualaren o
superaren el coeficiente establecido en el numeral 2 de este articulo, no podran
participar en procedimiento de menor cuantia de obras alguno hasta que hayan
suscrito formalmente la recepcion provisional de el o los contratos vigentes.

Si por efectos de la entrega recepcién de uno o varios contratos el monto por ejecutar
por otros contratos fuere inferior al coeficiente antes indicado, el proveedor sera invitado
y podra participar en los procedimientos de menor cuantia de obras”.

En efecto, los articulos 49, 50 y 51 de la LOSNCP colocaron el énfasis normativo en la
imposibilidad de “obtener la adjudicacion de un nuevo contrato de obra”, lo que exige identificar
en qué momento del procedimiento de contratacion publica corresponde evaluar las restricciones
especificas aplicables a los contratistas que mantengan contratos vigentes de obra bajo la misma
entidad contratante, procedimiento y objeto contractual. Al respecto, el articulo 41 del
RGLONSNCP del afio 2022 definié que la fase precontractual comprende desde la notificacion
de la resolucién de inicio en el Portal de Contratacion Publica hasta la adjudicacion, declaratoria
de desierto o cancelacion del proceso, dentro de la cual se evaltan y califican las ofertas previo a
su adjudicacion.

En concordancia con ello, el articulo 58 del Reglamento General a la LOSNCP del afio 2022, asi
como el numeral 15 del articulo 14 ibidem, disponen que corresponde a la comision técnica, o al
delegado de la maxima autoridad, elaborar el informe de evaluacion en el que se recomiende la
adjudicacion o la declaratoria de desierto, debiendo contener el analisis integral de las ofertas y
de los oferentes, incluida la verificacion de las restricciones previstas en los articulos 49, 50 y 51
de la LOSNCP.

6 Ley Organica Reformatoria a la LOSNCP 2013, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 100 de 14 de octubre
de 2013.
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Finalmente, debe considerarse que el literal ¢) del ac&pite 406-03 Contratacion del Acuerdo No.
004-CG-2023’ de la de la Contraloria General del Estado (en adelante, “CGE™), 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”, establece que corresponde a
los miembros de la comision técnica establecer:

“los mecanismos para validar la veracidad de la documentacion presentada en la
oferta; determinaran posibles vinculaciones entre los oferentes participantes; v,
analizaran las inhabilidades en las que pudieran estar incursos previo a su calificacion,
para lo cual se puede utilizar medios electronicos y plataformas de servicios de las
entidades publicas, de lo cual dejardn constancia en su informe” (énfasis afiadido).

De lo expuesto se ratifica que son los miembros de la comision técnica quienes, en el marco de la
evaluacion de las ofertas, deben verificar la documentacién presentada y analizar las inhabilidades
de los proveedores del Estado, y que es en la fase de evaluacion y calificacion de ofertas donde
corresponde realizar los controles respecto de la restriccion prevista para la adjudicacion de
procesos de obra en los articulos 49, 50 y 51 de la LOSNCP.

De la normativa citada se desprende que: i) los articulos 50 y 51 de la LOSNCP se encuentran
actualmente derogados, por lo que el analisis y conclusiones del pronunciamiento Unicamente
tienen efectos respecto de las actuaciones realizadas por los servidores, al momento de la vigencia
de dichas normas; ii) corresponde a la comision técnica, o delegado de la maxima autoridad para
la etapa precontractual, incluir en el informe de evaluacion de las ofertas o acta de calificacion
los analisis correspondientes a la verificacién de la restriccion prevista para los oferentes en los
articulos 49, 50y 51 de la LOSNCP.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la consulta, debe precisarse que los articulos 50 y 51 de la Ley
Orgénica del Sistema Nacional de Contratacion Publica se encuentran actualmente derogados, v,
por lo tanto, su aplicacion y analisis resultan pertinentes Unicamente respecto de los
procedimientos de contratacion iniciados durante su vigencia.

Asi, de acuerdo con los articulos antes indicados y el 49 de la LOSNCP, la inhabilidad consistente
en mantener contratos de obra vigentes sin la correspondiente acta de recepcién provisional opera
al momento de la presentacién de la oferta, momento en el que el oferente debia encontrarse
plenamente habilitado para participar en el procedimiento de contratacion. En consecuencia, Si
dicha inhabilidad existia en ese momento, esta se mantiene durante todas las fases del
procedimiento, sin que la obtencién posterior del acta de recepcion provisional pueda subsanar la
situacion inicial.

En este contexto, corresponde a la comision técnica o al delegado de la maxima autoridad verificar
y dejar constancia de la existencia de dicha restriccion en el informe o acta de evaluacién de

7 Acuerdo No. 004-CG-2023, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 257 de 27 de febrero de 2023.

82



W

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REPUBLICA DEL ECUADOR

Edificio Amazonas Plaza
Av. Amazonas N39-123 y Arizaga

+593 2 2941300
www.pge.gob.ec

@PGEcuador
ETAPA
0010121-2025-AD-JL
Pagina. 7

ofertas, como actuacion previa a la adjudicacion del contrato, conforme a la normativa vigente al
momento de los hechos y a los principios que rigen el Sistema Nacional de Contratacion Pablica.

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

publica que lo aplique.
Atentamente,

# Juan Carlos Larrea
Valencia

EEk R
Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

C.C. José Julio Neira Hanze
DIRECTOR CENERAL. ENCARCADO

SERVICIO NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA - SERCOP
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Doctor
Xavier Mauricio Torres Maldonado, PhD

CONTRALOR GENERAL DEL ESTADO
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 549-DNJ-2024, de 21 de noviembre de 2024, se solicitd la reconsideracion
del pronunciamiento de este organismo constante en oficio No. 09165, de 23 de octubre de 2024,
“notificado el 05 de noviembre de 2024, conforme se desprende del control de comunicaciones
98628 de la misma fecha y aito”, sobre la aplicacion de los articulos 43 y 44 del Reglamento de
Determinacion de Responsabilidades de la Contraloria General del Estado' (en adelante, “RDR ™).

El informe juridico de la Contraloria General del Estado que sustenta el pedido de reconsideracion
analizo

“3, ANALISIS:

3.1. Con fundamento en el articulo 237, numeral 3, de la Constitucion de la Republica
del Ecuador, en concordancia con los articulos 3 letra f) y 13 de la Codificacion de la
Ley Orgdnica de la Procuraduria General del Estado, le corresponde al Procurador
General del Estado, asesorar a los organismos y entidades del sector publico, sobre la
inteligencia o aplicacion de las normas constitucionales, legales o de otro orden juridico
excepto cuando se trate de asuntos que hayan sido resueltos por jueces o tribunales de
la Republica o que estén en conocimiento de los mismos, halldndose trabada la Litis,
incluyendo acciones que se sustancien o deban sustanciarse en la Corte Constitucional.

Ahora bien, entre varias causas que fueron recopiladas, constan los Juicios Nos.
17811202400026, 1781120240015, 17811202400293, 17811202400333,
178112024003171, 17811202202459, en los cuales los Tribunales Contenciosos
Administrativos, _han__inadmitido las acciones presentadas sobre los casos de
responsabilidad administrativa culposa, por cuanto ne cabe recurso de revision alguno
de acuerdo con lo previsto en el indicado articulo 60 de la LOCGE, pues tal norma
prevé esta opcion unicamente para los casos de responsabilidades civiles, por tanto, el
mismo no podia ser interpuesto ni tramitado por ser inexistente.

3.2. (...) En la sentencia No. 8-19-IN y acumulado/2l. expedida por la Corte
Constitucional del Ecuador, el 08 de diciembre de 2021, consta sobre el derecho a
recurrir (...) siendo concurrente indicar que el derecho a recurrir no es absoluto y si
bien forma parte de las garantias basicas del debido proceso, este debe cumplir con las
siguientes caracteristicas: (i) Su naturaleza adjetiva, (ii) Su cardcter no absoluto, (iii) Su
limitacion, y (iv) Su sujecion al principio dispositivo.

(...)

! RDR, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 323, de 1) de septiembre de 2018,
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En cuanto al derecho a recurrir no es absoluto, es porque se encuentra sujeto a
configuracion legislativa. En otras palabras, existen procesos en los cuales no es posible
recurrir, sin que ello conlleve vulneracion alguna a esta garantia del debido proceso.

o

3.4. El Pronunciamiento de la Procuraduria General del Estado, en el Oficio No. 09165
de 23 de octubre de 2024, produce una anfibologia al indicar que: ‘este organismo de
control tiene la competencia para conocer y resolver los recursos administrativos de
revision que impugnen las resoluciones adoptadas en materia_de determinacion de
responsabilidades _administrativas _y civiles _culposas’; en virtud que, tanto las
responsabilidades administrativas y civiles culposas, presentan diferentes tipos como
son: i. Responsabilidades administrativas culposas que establecen multas, otras
establecen multas y sancion de destitucion; y, ii. Responsabilidades civiles culposas
tramitadas via glosas y ordenes de reintegro.

De esta vertebracion se indica que, conforme lo establecen los articulos 76 numeral 1y
82 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, en concordancia con el articulo I de
la Codificacion del Codigo Civil, la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado.,
en los articulos 49, 53.2 v 60, y en armonia con su Reglamento de aplicacion de la Ley
[articulo 36 letra (sic) a) v c)]. se ha limitado el derecho a recurrir, respecto a las
responsabilidades administrativas culposas para multas vy sanciones de destitucion, asi
como las ordenes de reintegro, sin que esto vulnere el derecho del debido proceso (...)

4.- CRITERIO:

En atencion al andlisis precedente, se evidencia que el Pronunciamiento del senor
Procurador General del Estado, contenido en el oficio No. 09165 de 23 de octubre de
2024, se extralimité al indicar de manera general que la Contraloria General del Estado
tiene competencia para conocer y resolver los recursos administrativos de revision que
impugnen las resoluciones adoptadas en materia de determinacion de responsabilidades
administrativas y civiles culposas, puesto que existen barreras legales (art. 60 LOCGE)
que_limitan las _competencias de_este_Organismo Técnico_de Control, asi como la
existencia de recursos de revision para resoluciones derivadas de responsabilidades
administrativas culposas para multas y/o destituciones, de acuerdo a la sentencia y autos
ut supra. Tampoco cabe un recurso de revision para las reconsideraciones de ordenes
de reintegro, va que esta reconsideracion es un recurso, siendo concurrente que la
Procuraduria General del Estado deberia rectificar su pronunciamiento delimitando que
los recursos de vrevision, unicamente cabe (sic) conocer y resolver sobre
responsabilidades civiles culposas — glosas ”. (El énfasis corresponde al texto original y
el subrayado me corresponde).

Al respecto, los articulos 2 y 5 de la Resolucion No. 24, que contiene el Procedimiento para la
Atencion de Consultas por parte de la Procuraduria General del Estado’, indican que las consultas
deben tratar sobre la inteligencia o aplicacion normativa vigente y estar acompaiadas por un
informe juridico elaborado por el asesor juridico o procurador del organismo consultante.

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



Edificio Amazonas Plaza

0 Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
t, +593 22941300
—‘ —I 1 = www.pge.gob.ec
1 5 4 6 5 W @PGEcuador

PRDCURADUR(A GENERAL DEL ESTADO

REPUBLICA DEL ETUADLR

CONTRALORIA GENERAL DEL ESTADO
0006700-2024
Pdgina. 3

En el presente caso, el pedido de reconsideracion del pronunciamiento nro. 09165, de 23 de
octubre de 2024, no puede ser atendido por esta Procuraduria General del Estado por cuanto la
norma respecto de la cual se consultdé no se encuentra actualmente vigente — en virtud de la
derogatoria del RDR, dispuesta por el Acuerdo No. 002-CG-2025-, de acuerdo con lo establecido

en el articulo 237 nimero 3 de la Constitucion de la Repiiblica’, en concordancia con los articulos
3 literal f) y 13 de la Ley Organica de la Procuraduria General del Estado®.

En este sentido, toda vez que la norma respecto de la cual se consulté se encuentra derogada y no
puede ser atendida, con fundamento en la normativa citada, por delegacion® del Procurador
General del Estado, se dispone el archivo de la consulta. Sin perjuicio de lo anterior, la entidad
consultante podra presentar, de considerarlo oportuno, consultas respecto de la normativa
actualmente vigente.

Atentamente,

u,/ =
Abg Rlcardo Alberto Llag
SUBPR()CURADO},@]

AL DEL ESTADO, SUBROGANTE

? Constitucidn de la Republica, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008: “Art. 237.- Corresponderd a la
Procuradora o Procurador General del Estado, ademds de las otras funciones que determine la ley: (..) 3. El asesoramiento legal y
la absolucion de las consultas juridicas a los organismos y entidades del secior piiblico con cardcter vinculante, sobre la inteligencia
o aplicacidn de la ley, en aquellos temas en que la Constitucion o la ley no otorguen competencias a otras autoridades u organismos. "
* Ley Orgdnica de la Procuraduria General del Estado, publicada en el Registro Oficial No. 312 de 13 de abril de 2004, “Art. 3.- De
las funciones del Procurador General del Estado.- Corresponden privativamente al Procurador General del Estado, las siguientes
Junciones:(...) f) Absolver consultas y asesorar a los organismos y entidades del sector piiblico, asi como a las personas juridicas de
derecho privado con finalidad social o piblica, sobre la inteligencia o aplicacién de las normas constitucionales, legales o de otro
orden juridico (..)" “Art. 13.- De la absolucion de consultas.- Sin perjuicio de las faculiades de la Funcion Legislativa, de la Corte
Constitucional y de la Funcion Judicial, determinadas en la Constitucion Politica de la Repiiblica v en la ley, el Procurador General
del Estado asesorard y absolverd las consultas juridicas con cardcter de vinculantes, sobre la inteligencia o aplicacion de las normas
(...} legales o de otro orden juridico. a pedido de las mdximas autoridades de los organismos y entidades del sector piiblico (...)
excepto cuando se trate de asuntos que hayan sido resueltos por jueces o tribunales de la Repiblica o que estén en conocimiento de
los mismos, halldndose trabada la litis (...) Toda consulta deberd estar respaldada por el informe del Asesor Juridico de la
institucion, con relacion al tema objeto de la consulta (...) " (El resaltado me corresponde).

* Resolucién No. 069 de 13 de enero de 2022, publicada en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 633 de 04 de febrero de
2022,
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