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FROCLURADIURLA GENERAL DEL ESTADO

Oficio N° 10669
Quito D.M., 20 de octubre de 2020

Sefior doctor

Luis Benigno Gallegos Chiriboga

MINISTRO DE RELACIONES EXTERIORES Y MOVILIDAD HUMANA
Ciudad.-

Sefior Ministro:

Me refiero a su oficio No. MREMH-MREMH-2020-0722-OF de 19 de octubre de 2020,
ingresado el mismo dia en el correo institucional unico de la Procuraduria General del
Estado, mediante el cual usted consulta:

“:De acuerdo con el régimen juridico ecuatoriano el Banco Interamericano
de Desarrollo constituye una institucion financiera internacional?”.

1. Antecedentes

11 En el oficio que contesto expone usted que, con relacion al requerimiento del
representante del Ecuador ante el Banco Interamericano de Desarrollo (en adelante
“BID”), sefior Bernardo Acosta, el Secretario General de la Presidencia de la Republica,
sefior Nicolas Issa, por considerar que se trata de un tema de competencia del Ministerio
de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, lo ha transmitido a esa secretaria de
Estado mediante oficio No. PR-SGPR-2020-2965-0 de 16 de octubre de 2020.

1.2. El informe juridico que se ha remitido adjunto a la consulta, contenido en memorando
No. MREMH-CGAJ-2020-0264-M de 19 de octubre de 2020 cita, entre otros, los
articulos 153, 308 y 309 de la Constitucion de la Republica, 39, 62 numeral 26, 132, 159,
160, 178, 179, 181, 194 del Cddigo Organico Monetario y Financiero, asi como el
Convenio Constitutivo del Banco Interamericano de Desarrollo, concluyendo que:

“1.2. El articulo 153 de la Constitucion de la Republica, entre otros conceptos, hace
referencia al de ‘instituciones financieras internacionales’ para determinar el
alcance de la regulacion. En tal ambito, se busca determinar si el Banco
Interamericano de Desarrollo constituye una institucion financiera en el contexto del
ordenamiento juridico ecuatoriano.

(..)



L] Edificio Amazonas Plaza
;' Av. Amazonas N39-125 y Arizaga
_l ﬂ il . *593 2 1941300
B Wil pge.gob,ec
W aPCEcuador

FROCLRADURL: GEMERAL DEL ESTADO

MINISTERIO DE RELACIONESEXTERIORES
Y MOVILIDAD HUMANA

07834-2020

Pagina. 2

22.  En este sentido, el Codigo Organico Monetario y Financiero publicado en el
Suplemento del Registro Oficial 332, de 12 de septiembre de 2014, es el régimen
general que regula la actividad financiera y sus participantes en el Ecuador.

(...)

23 Junto al sistema financiero nacional, integrado por el sector financiero publico,
el sector financiero privado y el sector financiero popular y solidario (Art. 160 del
Cadigo Organico Monetario y Financiero), el ordenamiento juridico ecuatoriano
autoriza a las entidades financieras extranjeras, ‘constituir entidades financieras o
establecer sucursales u oficinas de representacion en el Ecuador que pasaran a
formar parte de las entidades financieras en los términos reconocidos por la
legislacion vigente’ (Art. 178 del Cddigo Orgénico Monetario y Financiero). Es
decir, una entidad financiera constituida bajo un régimen juridico distinto al
ecuatoriano, puede ser considerada como instituciéon financiera Unicamente si ha
establecido sucursales u oficinas de representacion en el Ecuador en los términos
de la legislacion ecuatoriana.

(...)

4.1. En el Ecuador, el Codigo Organico Monetario y Financiero diferencia las
instituciones financieras (nacionales o extranjeras) de los organismos
internacionales en los que el Ecuador es participe o tiene alguna relacion sujeta al
derecho internacional. Asi, por ejemplo:

a.- Enel articulo 39 del Codigo Organico Monetario y Financiero, se otorga al Banco
Central del Ecuador la representacion del Estado en sus relaciones con los
organismos monetarios internacionales y le autoriza a suscribir las aportaciones y
adquirir las acciones y titulos valores de esas instituciones.

b.- El articulo 62, numeral 26, del Cédigo Organico Monetario y Financiero le otorga
a la Superintendencia de Bancos, la competencia de ‘[p]roporcionar los informes o
certificaciones de cualquier entidad sujeta a su control, en orden a obtener préstamos
de organismos internacionales para el desarrollo de programas econémicos, a
pedido de esos organismos o durante su vigencia, de conformidad con la regulacion
que establezca la Junta’.

c.- El articulo 132 del Codigo Monetario y Financiero, al referirse a los activos
financieros del Banco Central sefiala, entre otras, las ‘/u/nidades de cuenta emitidas
por organismos monetarios internacionales’ o la ‘[p]osicion de reserva con
organismos_internacionales’; y, en el caso de los pasivos externos, ‘los créditos
otorgados por los organismos internacionales’.

4.2. El Ecuador aprobd y ratifico el 22 de diciembre de 1959 el Convenio Constitutivo
del Banco Interamericano de Desarrollo, cuyo depositario es la Secretaria General
de la Organizacion de los Estados Americanos, asi como sus modificaciones. Asi
consta, en el Decreto Legislativo s/n, publicado en Registro Oficial 988, de 9 de
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diciembre de 1959; Decreto Ejecutivo No. 2052-B, publicado en Registro Oficial 532
de 30 de junio de 1965; y, Decreto Supremo No. 661, publicado en Registro Oficial
867 de 14 de agosto de 1975. El Convenio Constitutivo del Banco Interamericano de
Desarrollo es un instrumento internacional al que se encuentra sometido el Ecuador
en sus relaciones de derecho internacional.

(...)

4.5. El Banco Interamericano de Desarrollo no realiza sus actividades en el
Ecuador, sujeto a los requisitos sefialados en los articulos 179 a 181 del Codigo
Organico Monetario y Financiero, sino exclusivamente en razon del Convenio
Constitutivo y del ‘Convenio sobre Privilegios e Inmunidades para el personal del
Banco Interamericano de Desarrollo que presta servicios en la Republica del
Ecuador’ suscrito en Washington, D.C, el 19 de julio de 1965, publicado en el
Registro Oficial No. 554, de 30 de julio de 1965, por lo que, en términos del articulo
178 del Cddigo Organico Monetario y Financiero no forma parte de las
‘instituciones financieras’ a las que se refiere la legislacion ecuatoriana.

(...)

4.7. Finalmente, de conformidad con el Art. 159 del Codigo Orgéanico Monetario y
Financiero, la Superintendencia de Bancos, la Superintendencia de Economia
Popular y Solidaria y la Superintendencia de Compafiias, Valores y Seguros estan a
cargo del catastro publico que conteniene (sic) entre otra informacion, la ‘/n]omina
de entidades autorizadas para ejercer actividades financieras de valores y de
seguros’ en el Ecuador, de acuerdo con el ordenamiento juridico ecuatoriano. Es
una consecuencia de cuanto se ha sefialado que el Banco Interamericano de
Desarrollo no conste entre las entidades financieras calificadas como tales de
acuerdo con el ordenamiento juridico ecuatoriano.

Conclusion

De cuanto se ha expuesto, en mi criterio, el Banco Interamericano de Desarrollo
no es una institucion financiera internacional en los términos definidos por el
ordenamiento juridico ecuatoriano, especialmente, en los articulos 178 y siguientes
del Cédigo Monetario y Financiero. EI Banco Interamericano es, a semejanza de los
organismos creados en Bretton Woods —el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento— una ‘organizacion interestatal’
U ‘organismo internacional’, y como tal sujeto de derecho internacional, creado por
los Estados mediante un tratado constitutivo, en el que participa el Ecuador como
Estado miembro bajo el derecho internacional, y, por tanto dicho Banco, no realiza
las actividades financieras reguladas por el Coédigo Organico Monetario y
Financiero ecuatoriano” (lo resaltado me corresponde).
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2. Andlisis

De acuerdo con el numeral 3 del articulo 237 de la CRE y los articulos 3 letrae) y 13 de
la Ley Organica de la Procuraduria General del Estado?!, corresponde al Procurador
absolver consultas juridicas con caracter vinculante, sobre la inteligencia o aplicacion de
las normas legales o de otro orden juridico, a pedido de las maximas autoridades de los
organismos y entidades del sector publico.

La facultad para absolver consultas sobre la inteligencia o aplicacion de normas
constitucionales, que inicialmente constaba en el articulo 13 de la Ley Organica de la
Procuraduria General del Estado, fue declarada inconstitucional mediante sentencia No.
002-09-SAN-CC?de la Corte Constitucional.

En tal virtud, el presente pronunciamiento versara, exclusivamente, sobre las normas de
rango infraconstitucional que desarrollan los conceptos enunciados en las normas
constitucionales pertinentes.

2.1.Naturaleza juridica del Banco Interamericano de Desarrollo a la luz del Derecho
Internacional

El BID es una organizacion intergubernamental multilateral creada mediante Convenio
Constitutivo® en 1959, conformada por varios Estados miembros, entre ellos Ecuador,
para alcanzar objetivos de politica publica, como lo establece el mencionado convenio en
su articulo 1, segun el cual: “El Banco tendra por objeto contribuir a acelerar el proceso
de desarrollo econdmico y social, individual y colectivo, de los paises miembros
regionales en vias de desarrollo”.

Las principales funciones del BID, determinadas en la seccién dos del articulo 1 de su
Convenio Constitutivo, son las de promover la inversion de capitales publicos y privados
para fines de desarrollo, financiar el desarrollo de los paises miembros, estimular
inversiones privadas y cooperar con los paises miembros a orientar su politica de
desarrollo. En ese sentido, los paises miembros aportan fondos para las operaciones del
BID, sin que ese organismo realice captacion de fondos del publico o intermediacion
financiera en ninguno de los paises miembros.

Segun la doctrina mas calificada del Derecho Internacional, las organizaciones
internacionales son sujetos con personalidad propia, distinta de la de los Estados que las
componen, y se relacionan con éstos a través del Derecho Internacional, no del derecho

L LOPGE, publicada en el Registro Oficial No. 312 de 13 de abril de 2004.

2Sentencia No. 002-09-SAN-CC, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 566 de 8 de abril de
20009.

3 Convenio Constitutivo del Banco Interamericano de Desarrollo, Decreto Legislativo s/n, publicado en el
Registro Oficial 988, de 9 de diciembre de 1959..
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interno de cada uno de ellos. Las organizaciones internacionales se caracterizan por tener:
a) caracter interestatal, es decir, estar conformadas por Estados; b) caracter voluntario, es
decir, ser creadas por medio de un tratado entre Estados; c) sistema permanente de
organos, que asegura su continuidad; d) voluntad autdnoma, juridicamente distinta de la
de los Estados miembros; y e) competencias propias en las materias expresa o
implicitamente sefialadas en el tratado constitutivo.*

Asi, pues, en la medida que el BID se cre0 a través de un tratado, mediante la asociacion
de Estados, con el proposito y las funciones necesarias para ofrecer apoyo financiero y
asistencia técnica a sus miembros, y fomentar el desarrollo econémico y social, se trata
por tanto de una organizacion internacional, regida por el Derecho Internacional.

2.2. Naturaleza del Banco Interamericano de Desarrollo a la luz del Derecho ecuatoriano

De otra parte, de acuerdo con el articulo 308 de la Constitucion de la Republica del
Ecuador® (en adelante CRE), las actividades financieras son “un servicio de orden
publico” y solo se pueden ejercer “previa autorizacion del Estado, de acuerdo con la
ley”.

Debido a la calificacion de las actividades financieras como servicio de orden publico y
para asegurar la independencia y objetividad del control al que estan sujetas, el articulo
153 de la CRE prohibe ser funcionarios de “instituciones financieras internacionales"
acreedoras del pais, a quienes hubieren concluido el desempefio de funciones publicas
con rango de titulares de Ministerios de Estado o servidores publicos de nivel jerarquico
superior.

El Cédigo Organico Monetario y Financiero® (en adelante COMF), en el cuarto inciso del
articulo 8 de su Libro | establece, con la finalidad de evitar conflictos de interés, unas
inhabilidades aplicables a los integrantes de los organismos de control de las instituciones
financieras, quienes con posterioridad a la conclusion de sus funciones publicas quedan
impedidos de prestar sus servicios en las entidades financieras controladas. Reza la
mencionada disposicion:

“Los miembros, servidores y funcionarios que formen parte de los organismos que
realicen actividades de regulacion, supervision y control, estaran impedidos de
prestar sus servicios en las entidades financieras privadas, de la economia popular
y solidaria o en las entidades privadas de valores y seguros, que sean reguladas o
controladas, segun su caso, bajo cualquier modalidad contractual, y de intervenir

4Ver, por ejemplo, José A. Pastor Ridruejo, Curso de Derecho Internacional Publico y Organizaciones
Internacionales, Tecnos, 2000, pags. 658-660.

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

8 COMF, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 332 de 12 de septiembre de 2014.
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0 gestionar directa o indirectamente ante estos érganos, en beneficio de tales
entidades reguladas y controladas hasta después de dos (2) afios de terminar sus
funciones, sin perjuicio de las limitaciones que el articulo 153 de la Constitucion
determina. La infraccion a este impedimento constituird infraccion grave por parte
de la entidad regulada o controlada, que se sancionara conforme a la Seccién 11
del Capitulo 3 de este Codigo, al articulo 208 de la Ley de Mercado de Valores o
al articulo 40 de la Ley General de Seguros, segun corresponda de acuerdo con la
naturaleza de la entidad infractora. Esta prohibicién aplica exclusivamente para el
caso de las entidades reguladas, controladas o supervisadas conforme al ambito
de este Codigo. Los trabajadores sujetos al Codigo del Trabajo de los organismos
de regulacion, supervision o control no estan sujetos a esta prohibicion”.

Las normas del COMF regulan las actividades de las entidades que integran el sistema
financiero nacional, que, segun su articulo 160, esta conformado por el sector financiero
publico (bancos y corporaciones), el sector financiero privado (bancos multiples y
especializados, nacionales y extranjeros), el sector financiero popular y solidario
(cooperativas, cajas centrales, etc.) y las sociedades subsidiarias o afiliadas de las
entidades financieras domiciliadas en el Ecuador, que operan en el territorio ecuatoriano;
y su articulo 194 detalla las operaciones que dichas entidades pueden realizar, con
autorizacion del respectivo organismo de control, al que corresponde organizar y
mantener un catastro publico, permanentemente actualizado, en el que deben constar las
entidades autorizadas a realizar actividades financieras, segun prevé el articulo 159 del
COMF.

El COMF contiene también normas que permiten que, previa autorizacion del organismo
de control, se autorice la participacion de las instituciones financieras extranjeras en el
Ecuador asi como la participacion nacional en el extranjero, segln se aprecia del tenor
del articulo 185 del Cddigo Monetario, que dispone:

“Art. 185.- Autorizacion. Cumplidas las condiciones sefialadas en esta seccion, el
organismo de control podra expedir la correspondiente resolucion mediante la cual
autoriza tanto la participacion extranjera en el Ecuador como la participacion
nacional en el extranjero.

La entidad financiera publica o privada debera notificar de forma inmediata al
organismo de control respecto de cualquier cambio relacionado con la
participacion autorizada” (lo resaltado me corresponde).

En ese contexto, el articulo 143 del Libro I del COMF define a la “actividad financiera”
de la siguiente forma:
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“Art. 143.- Actividad financiera. Para efectos de este Cddigo, actividad financiera
es el conjunto de operaciones y servicios que se efectuan entre oferentes,
demandantes y usuarios, para facilitar la circulacion de dinero y realizar
intermediacion financiera; tienen entre sus finalidades preservar los depdsitosy
atender los requerimientos de financiamiento para la consecucion de los objetivos
de desarrollo del pais. Las actividades financieras son un servicio de orden
publico, reguladas y controladas por el Estado, que pueden ser prestadas por
las entidades que conforman el sistema financiero nacional, previa
autorizacién de los organismos de control, en el marco de la normativa que
expida la Junta de Politica y Regulacion Monetaria y Financiera” (lo resaltado me
corresponde).

De acuerdo con los articulos 361 y 389 del COMF, las entidades del sector financiero
publico se crean mediante Decreto Ejecutivo, mientras que las del sector privado se
constituyen como sociedades andnimas.

Respecto de la inversion extranjera, el articulo 178 del COMF establece que las personas
naturales o juridicas extranjeras y las entidades financieras extranjeras podran constituir
entidades financieras o establecer sucursales u oficinas de representacién en el Ecuador,
que “pasaran a formar parte de las entidades financieras en los términos reconocidos
por la legislacion vigente”. Agrega dicha norma que la entidad financiera extranjera
respondera solidariamente por las obligaciones contraidas por la sucursal u oficina de
representacion establecida en el Ecuador.

Las sucursales y oficinas de las entidades financieras extranjeras, segun el articulo 179
del COMF, requieren autorizacién previa de los organismos de control nacionales y, en
el caso de sucursales, deben domiciliarse en el Ecuador, quedando sujetas a las
regulaciones que expida la Junta de Politica y Regulacion Monetaria y Financiera;
mientras que las actividades de las oficinas de representacion se limitan a ofrecer
informacidn a sus clientes y pueden ser autorizadas para efectuar, exclusivamente, las
operaciones sefialadas en el articulo 194 numeral 1 literal a) numerales 1 y 3 de ese
Cadigo.

En conclusién, conforme al analisis de las disposiciones del COMF, el BID no es una
institucién financiera extranjera sino una organizacion (u organismo) internacional o una
organizacion (u organismo) multilateral, segun consta, adicionalmente, en la parte
considerativa del Convenio para su personal, celebrado entre Ecuador y el BID, que
expresa: “el Banco Interamericano de Desarrollo es un organismo internacional
dedicado a contribuir al desarrollo econémico y social de los paises de América Latina”™
(lo resaltado me corresponde).

" Convenio para Personal del Banco Interamericano de Desarrollo, publicado en el Registro Oficial No.
554 de 30 de julio de 1965.
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Toda vez que las actividades del BID se sujetan a su Convenio Constitutivo, que es una
norma de Derecho Internacional, no son aplicables a dicha organizacion internacional las
disposiciones de la legislacion ecuatoriana aplicables a las instituciones financieras. Es
necesario recalcar que el articulo 179 del COMF condiciona a las instituciones financieras
extranjeras a obtener autorizacion previa de los organismos de control nacionales, en este
caso la Superintendencia de Bancos, para realizar las actividades de intermediacion
financiera; autorizacion que el BID no tiene necesidad de obtener por no realizar
actividades financieras en la forma conceptualizada y regulada por el Derecho interno del
Ecuador.

3. Pronunciamiento

Del andlisis efectuado, en atencion a los términos de su consulta se concluye que el BID
es una organizacion internacional, regida, para el cumplimiento de sus objetivos y
actividades, por el Derecho Internacional y no por el Derecho interno ecuatoriano. Por
lo tanto, a los efectos del ordenamiento juridico ecuatoriano, no puede ser considerada
como una institucion financiera pues no realiza en el Ecuador ninguna actividad de las
previstas en el articulo 143 del COMF; ni su operacion estd sometida a autorizacién
administrativa alguna del Estado ecuatoriano, a través del competente organismo de
control, de conformidad con el régimen del sistema financiero previsto en el COMF,
especificamente, sus articulos 178 'y 179.

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

Atentamente,
Firmado
digitalmente por
INIGO FRANCISCO
ALBERTO
SALVADOR CRESPO

Dr. ifligo Salvador Crespo
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO



