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Presentacion

Sistema de Consultas Absueltas

La absolucién de las consultas juridicas a las mdximas
autoridades de los organismos y entidades del sector publico con
caracter vinculante, sobre la inteligencia o aplicacién de la ley, es
competencia del Procurador General del Estado, de acuerdo con el
numeral 3 del articulo 237 de la Constituciéon 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 Direccién 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
que 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 aplicacidn 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
junio de 2022 vy, en adelante, con periodicidad mensual.

Dr. ifiigo Salvador Crespo
Procurador General del Estado
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Oficio N° 19265

Quito, DM, 29 dejunio de 2022

Sefior magister

Guillermo Enrique Avellan Solines,
GERENTE GENERAL,

BANCO CENTRAL DEL ECUADOR
Ciudad. -

De mi consideracion:

Me refiero a su oficio No. BCE-BCE-2022-0123-OF de 10 de junio de 2022,
ingresado en el correo ingtitucional Unico de la Procuraduria General del Estado el 13 de los
mismos mes y afio, por e que solicita la reconsideracion del pronunciamiento de este
organismo, contenido en oficio No. 18779 de 20 de mayo de 2022, que atendi tres consultas
formuladas por usted sobre la aplicacion de los articulos 6, 26, 27 y 36 del Cédigo Orgéanico
Monetario y Financiero, que regulan la naturaleza, finalidad y funciones del Banco Central
del Ecuador (en adelante BCE), y € articulo innumerado agregado a continuacién del articulo
8 del Cadigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas y 62 de su Reglamento, que se
refieren a las entidades financieras publicas y ala contribucién a la Contraloria General del
Estado (en adelante CGE).

1.- Antecedentes. —

1.1. Las consultas que atendio el pronunciamiento contenido en oficio No. 18779 de 20
de mayo de 2022.

1.1.1. Consultas del BCE.

Mediante oficio No. BCE-BCE-2022-0039-OF de 3 de marzo de 2022, ingresado en
el correo ingtitucional Unico de la Procuraduria General del Estado a dia siguiente, el BCE
formul 6 tres preguntas con el siguiente tenor:

“l. El Banco Central del Ecuador, en virtud de su naturaleza juridica
determinada en € articulo 303 de la Constitucion de la Republica, en concordancia
con los articulos 6, 26, 27 y 36 del Codigo Organico Monetario y Financiero, que
regulan su la (sic) naturaleza, finalidad y funciones ¢debe ser considerado como
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‘Entidad Financiera Publica’, 0 Gnicamente como integrante del Sistema Monetario
y Financiero Nacional, deacuerdo alo previsto en € articulo innumerado agregado
despuésdel articulo 8 del Cadigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas?;

2. La aplicacion dd articulo 62 del Reglamento al Cdédigo Organico de
Planificacion y Finanzas Publicas, ¢se circunscribe exclusivamente a los fines
estadisticos y de andlisis de las finanzas publicas, como textualmente expresa su
texto, sin que su aplicacién pueda ser extensiva a otras condiciones o0 situaciones
juridicas?; y,

3. Al amparo de lo previsto en € numeral 2 del articulo 56.1, del Cdadigo
Organico Monetarioy Financiero, reformado por laLey Organica Reformatoria al
Cddigo Organico Monetario y Financiero para la Defensa de la Dolarizacion, ¢es
legalmente procedente que € Banco Central dd Ecuador efectlie la contribucién
financiera del cinco por mil delosingresos presupuestados, y, por tanto, transfiriera
dicho (sic) contribucion financiera ala Contraloria General del Estado teniendo en
cuenta la prohibicion determinada en e ordenamiento juridico?”

El informe juridico No. BCE-CGJ-030-2021 de 25 de febrero de 2022, suscrito por
el Coordinador General Juridico del BCE, sobre labase delas normasen é citadas' concluy6
lo siguiente:

“Si bien, € Banco Central cumple algunas actividades de orden financiero en €
desarrollo de la funcién publica y exclusiva de la banca central, promoviendo la
sostenibilidad del sistema monetario y financiero, como agente fiscal, financiero y
depositario de recursos publicosy proveedor de servicios bancarios a entidades del
sector publico y dd sector financiero nacional, entre otras; tales funciones de modo
alguno, lo convierte en una institucién financiera publica; pues, a ser su naturaleza
Unica, por las especiaes funciones que le corresponde gercer, mal pueden asimilarse a
las entidades que se dedican alaintermediacién financiera (el resaltado me corresponde).

(..

De conformidad con lo establecido en los articulos 303 de la Constitucion delaRepublica,
6, 26, 27 y 386 del Codigo Orgéanico Monetario y Financiero, € Banco Central del
Ecuador esunaEntidad I ntegrante del Sistema Monetarioy Financiero Nacional, sin
que por su singularidad pueda ser catalogado para cualquier efecto, como una entidad
financiera publica, esto a razén de que no gecuta actividades de intermediacion
financiera, no tiene € régimen de creacién, denominacion, organizacion, liquidacion,
naturaleza, objeto social, duracion, estatuto y domicilio, y demas caracteristicas generales

1 Informe juridico No. BCE-CGJ-030-2021 cit6 los articulos 82, 225, 226, 227, 303 y 309 de la Constitucion de la Reptiblica del Ecuador; 6,
26, 27, 27.1, 56.1 numeral 2, 143, 160, 161, 361 y 383 del Libro | del Codigo Orgénico Monetario y Financiero; 4, numeral 1 del articulo
innumerado agregado a continuacion del articulo 8, y la Disposicion General Vigésima Cuarta del Codigo Organico de Planificacion y
Finanzas Pdblicas; y 62 numeral 1 de su Reglamento General; y, los pronunciamientos de esta Procuraduria contenidos en oficios Nos. 12499
y 15583 de 17 de octubre de 2017 y 9 de septiembre de 2021, referidos a las normas que regulan la transferencia del cinco por mil de los
ingresos presupuestado de las entidades financieras publicas al Presupuesto General del Estado para financiar a la CGE, y la prohibicion
del BCE para proporcionar ayudas, donaciones o contribuciones financieras, respectivamente.
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aplicables a las entidades financieras publicas, y, tampoco, esta sujeto a un régimen de
supervision y control de ninguna de las Superintendencias” (el resaltado corresponde al
texto original).

1.1.2. El pronunciamiento de la Procuradur ia General del Estado.

Antes de atender sus consultas, este organismo requirié los criterio juridicos a la
Contraloria General del Estado (en adelante CGE), Superintendencia de Bancos (en adelante
SB), Junta de Politicay Regulacion Monetaria (en adelante JPRM) y Ministerio de Economia
y Finanzas (en adelante MEF), y recibi6 las respuestas de dichos organismos, con excepcion
delaSB, que atendi6 el requerimiento el 30 de mayo de 20222, después de haber sido emitido
el pronunciamiento.

El pronunciamiento de este organismo, contenido en el oficio No. 18779 de 20 de mayo
de 2022, cuyareconsideracion solicita, en lo principal examind lo siguiente:

i. €l sistema financiero nacional se compone de los sectores publico, privado, y del
popular y solidario;

ii. e BCE, como Agente Financiero del Estado, estd autorizado arealizar operacionesy
servicios financieros;

iii. el objeto del COPLAFIP es “organizar, normar y vincular e Sstema Nacional
Descentralizado de Planificacién Participativa con el Sstema Nacional de Finanzas
Publicas, y regular su funcionamiento en los diferentes niveles del sector publico”,
regula el gercicio de las competencias de planificacion y el gercicio de la politica
publica en todos | os niveles de gobierno, e incluye en su ambito de aplicacion atodas
las entidades del sector publico.

iv. €l articulo 62 del RCOPLAFIP incluye de forma genera en e sector publico
financiero a todas las entidades “cuya actividad principal es monetaria, de
intermediacion financiera, banca de inversion y/u otras para la prestacion de
servicios financieros de naturaleza similar”.

V.  respecto ala contribucion del cinco por mil afavor de la CGE en razon del control
gue gjerce respecto de toda entidad publica, ed COPLAFIP y la Ley Organica de la
Contraloria General del Estado prevalecen en caso de presentarse contraposicion de
sus normas con e COMF.

Sobre dicha base, €l pronunciamiento concluyo:

?La SB, en oficio Nro. SB-INJ-2022-0074-0 de 30 de mayo de 2022 expuso un criterio abstentiva respecto de las preguntas 2 y 3; y respecto
de la primera manifesto: “4.02. El Banco Central del Ecuador, de conformidad con su naturaleza y finalidad, es una entidad que pertenece
al sector publico pero no debe ser considerada como una "Entidad Financiera Pdblica". Su finalidad se encuentra descrita en el articulo 303
de la Constitucién de la Repablica, por lo que no le son aplicables las disposiciones del articulo 310 de la norma suprema, al no estar facultado
para gjercer actos de intermediacion financiera y, por lo tanto, tampoco le aplican las previsiones contenidas en los articulos 194 y articulos
361 al 384 del Cédigo Organico Monetario y Financiero, relativos a las entidades del Sector Financiero Pablico. No obstante, € BCE debe
ser considerado, por expresa disposicion del articulo 6 del COMF, como una entidad integrante del Sstema Monetario y Financiero Nacional,
por ser la entidad responsable de la formulacién de las politicas del régimen monetario”.
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“En atencion a los términos de su primera consulta se concluye que, de conformidad con
los articulos 6, 36 numeral 14, 41, 143, 161, 194y 383 del Libro | del Cédigo Organico
Monetario y Financiero, € Banco Central del Ecuador integra el Sistema Monetario y
Financiero Nacional y es una Entidad Financiera Publica, a tener por finalidad el
instrumentar la politica monetariay financiera, ademas de actuar como Agente Financiero
del Estado y proveer servicios bancarios alas ingtituciones del sector pablico, conforme
se analiz6 y concluy6 en el pronunciamiento contenido en € oficio No. 12499 de 17 de
octubre de 2017.

Respecto de su segunda consulta se concluye que, € articulo 62 del Reglamento General
del Caodigo Orgéanico de Planificacion y Finanzas Publicas, en concordancia con lo
previsto en € articulo innumerado agregado a continuacién del articulo 8 del Cédigo
Orgénico de Planificacion y Finanzas Publicas, que clasifica al sector publico en
financiero y no financiero, eincluye atodas | as entidades, instituciones y organismos que
constan en € articulo 4 ibidem, es aplicable a Banco Central del Ecuador en su calidad
de entidad financiera publica responsable de instrumentar |a politica monetaria definida
por la Junta de la Palitica de Regulacion Monetaria.

En armonia con lo expuesto, con relacién a su tercera consulta se concluye que, de
conformidad con la Disposicion General Vigésima Cuarta del Cédigo Organico de
Planificacion y Finanzas Publicas, € Banco Central del Ecuador forma parte de las
entidades financieras publicas obligadas atransferir al Presupuesto General del Estado el
cinco por mil de sus ingresos presupuestados, destinados al financiamiento de la
Contraloria General del Estado, en virtud del control que este organismo gerce de
acuerdo con los articulos 1y 2 delalLey Organicadela ContraloriaGeneral del Estado”.

2.- Pedido dereconsideracion. -

El informejuridico que sustenta el pedido de reconsideracion, en lo principal, expone
lo siguiente:

“4.-PRONUNCIAMIENTO PARA RECONSIDERACION:

(..)
RESPUESTA DE LA PREGUNTA NUMERO 1:

El Banco Central del Ecuador cumple las funciones previstas en la Constitucion, el
Codigo Organico Monetario y Financiero y normativa conexa, cuyo objetivo es
instrumentar la politica monetaria, para lo cua y bajo ese marco, puede realizar, actos,
contratos y operaciones financieras, Unicamente parael cumplimiento de dicho objetivo.
En ese sentido, no es procedente considerarlo como una entidad financiera publica, pues
no cumple con las funciones ni tiene el régimen juridico de unaentidad financierapublica
Al Banco Central del Ecuador, como institucion que integra el sistema monetario, le
corresponde exclusivamente lainstrumentacién del régimen monetario.
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Respecto a la creacién y funcionamiento del Banco Central del Ecuador es importante
resaltar que su creacion tiene origen en un mandato constitucional y su organizacion y
funcionamiento tienen rango legal; mientras que, las entidades financieras publicas
se crean por decreto gecutivo, en € cua consta desde su denominacién, objeto
y patrimonio, hasta su administracion, duracién y domicilio, con lo cua se
evidencia, una vez mas, la naturalezapropiay particular del Banco Central del Ecuador.

RESPUESTA DE LA PREGUNTA NUMERO 2:

Unicay exclusivamente para efectos establecidos en el Codigo Organico de Planificacion
y Finanzas Publicas y su Reglamento General de Aplicacion, e Banco Central del
Ecuador puede ser considerado como parte del Sector Publico Financiero por su actividad
monetaria, pero aguello no lo convierte per sé en una entidad financiera publica,
recalcando nuevamente que a BCE le corresponde de manera exclusiva la
instrumentacién del régimen monetario.

El articulo 62 del Reglamento a COPLAFIP se aplica exclusivamente para fines de
andlisis de las finanzas publicas sin que su aplicacion pueda ser extensiva a otras
condiciones o situaciones juridicas.

Se aclara que, lo previsto en el articulo 310 del CRE, en referencia a Sector Financiero
Publico, no es concordante, bajo ninglin concepto, a lo sefialado en e articulo 62 del
Reglamento al COPLAFIP, que hace referenciaa ‘Sector Publico Financiero” como una
clasificacion del sector publico para efectos del andlisis de las finanzas publicas.

RESPUESTA DE LA PREGUNTA NUMERO 3:

(...) se debe considerar que €l BCE si esta sujeto al control de la CGE, conforme lo
previsto en € articulo 57 del COMF; y, ademas, Unicay exclusivamente para efectos
establecidos en el Cédigo Organico de Planificaciony Finanzas Plblicasy su Reglamento
Genera de Aplicacion, en este caso le es aplicable |0 previsto en la Disposicion Genera
Vigésima Cuarta del Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas respecto del
pago de la contribucion ala CGE. El pago de la contribucion esté sujeto ala calidad de
organismo de control que gerce la CGE respecto del BCE; més no por una concepcion
de que el BCE pueda ser considerada como “entidad financiera publica”, particular que
ha sido ampliamente analizado” (el resaltado me corresponde).

De acuerdo con € informe del Coordinador General Juridico del BCE, previamente
transcrito, € pedido de reconsideracion se motiva en las reformas introducidas en 2021 a
COMPF, por las que:

i) seextinguid la Junta de Politicay Regulacién Monetariay Financieray se crearon
dos juntas, diferenciando las funciones de cada una de ellas, en virtud de que los
sistemas monetario y financiero son distintos, conforme prescribe el articulo 6 del
Libro | del COMF, lo que fue examinado en ese mismo sentido por esta procuraduria.
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Adicionamente, el informe juridico expone que las normas del COMF aplicables a
BCE son unicamente las que se refieren al sistema monetario.

i) la eliminacion del control externo por parte de la SB a BCE, consecuencia de la
reformaal articulo 57 del COMF, conservando Unicamente el control por parte de la
CGE, para los efectos establecidos en el COPLAFIP y su Reglamento General de
Aplicacion.

3.- Andlisis. -

Si bien & pedido de reconsideracién se ha planteado en forma general, del tenor del
informe juridico transcrito en el acapite anterior se observa que e BCE coincide con lo
examinado en el pronunciamiento de esta procuraduria, en lo siguiente:

ad) El BCE es una persona juridica de derecho publico, de duracién indefinida, con
autonomia ingtitucional, administrativa, presupuestaria y técnica, que se rige por la
CRE, e COMF, su estatuto, las regulaciones expedidas por el drgano de gobierno,
los reglamentos internos y demés leyes aplicables; y, a efecto podra realizar todos
los actos, contratos y operaciones financieras en el pais o en el exterior, para €
cumplimiento de su objetivo, todo ello seglin los articulos 26 y 26.1 del Libro | del
COMF, lo que fue materiade la pregunta 1.

b) El BCE se encuentra sometido al control de la CGE y en relacion a la contribucion
destinada al financiamiento de ese organismo de control es aplicable el COPLAFIP,
lo que fue materia de la pregunta 3.

Sobre dicha base, €l presente andlisis se centrara en el punto en que el BCE difiere
con el pronunciamiento de este organismo, que es € relacionado con su carécter de entidad
financiera publica en los términos que el COMF establece para aquellas entidades que
integran & sector financiero publico y parafines distintos de los previstos en el COPLAFIP.

Al efecto, se examinaran las normas adicional es alas invocadas inicialmente que cita
el informejuridico que se acompafio al pedido de reconsideracién, que son las siguientes: de
la CRE los articulos 299, 308 y 310, y del COMF los articulos 1, 36, 41, 47.1, 47.6, 57, 60,
194y 363.

3.1. Normativa adicional a examinar. -
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Los articulos 308 y 310 de la CRE, ubicados en la seccion 82 “Sistema financiero”
del capitulo IV “Soberania economica”, se refieren, en su orden, alaformaen que seintegra
el “sistema financiero nacional” y al “sector financiero publico”. Asi, e articulo 309 de la
CRE incluye en € sistema financiero nacional alos sectores publico, privado, y a popular y
solidario “que intermedian recursos del puiblico”. Por su parte, €l articulo 310 de la CRE
sefiala que el sector financiero publico tiene como finalidad “la prestacion sustentable,
eficiente, accesible y equitativa de servicios financieros” (el resaltado me corresponde).

Se observa que las normas de la CRE que se relacionan al BCE, articulos 299 y 303
estan ubicadas en el mismo capitulo IV, en las secciones 42y 62, respectivamente, que tratan
en su orden del “Presupuesto General del Estado” y de la “Politica monetaria, cambiaria,
crediticiay financiera”.

En cuanto serefiereal COMF, su articulo 1 incluye en su objeto laregulacion de “los
sistemas monetario y financiero”; y su articulo 36, sustituido detalla las funciones del BCE,
entre ellas, segin su numeral 14 -antes numeral 28- lade actuar como agente fiscal, financiero
y depositario de recursos publicos, a lo que la reforma de la LORCOMF agreg6 el “proveer
servicios bancarios a entidades del sector publico y al sistema financiero nacional, de
acuerdo a la remuneracion de mercado que determine la Junta de Palitica y Regulacion
Monetaria” (el resaltado me corresponde).

Sobre las operaciones financieras del sector publico no financiero, el actual inciso
tercero del articulo 41 ibidem -él cua no ha sido reformado y conserva vigencia- sefiala que
las “operaciones cursadas por las instituciones publicas o empresas publicas a través del
Banco Central del Ecuador, como agente financiero del Estado, ya sea en €l paiso en €
exterior, son de naturaleza publica” (el resaltado me corresponde).

Por su parte, los articulos 47.1 y 47.6, agregados al COMF aluden a la JRPM, su
integracion y funciones. Al respecto, el informe juridico del BCE observa que a extinguirse
la Junta de Politicay Regulacion Monetariay Financieray crearse dos juntas se diferenciala
existencia de dos sistemas, sujetos a regulaciones diferentes. el monetario, al que pertenece
el BCE, y € financiero.

Respecto a control aplicable al BCE, & informe juridico agrega un nuevo elemento
al andlisis, relacionado con lareformaintroducida al articulo 57 del COMF y manifiesta que
deéellaclaramente se desprende que ““Unicamente estara sometido al control dela Contraloria
General del Estado; tanto es asi que, la reforma del COMF, de 3 de mayo de 2021, suprimio
expresamente las facultades de control de la Superintendencia de Bancos, que antes si
constaban en la normativa aplicable” (el resaltado me corresponde). En tal contexto, la cita
que € informe juridico del BCE realiza del articulo 60 del COMF, que trata sobre las
atribuciones de control dela mencionada superintendencia, resulta ser un elemento nuevo que
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agrega la consultante que no fue objeto de la consulta que el BCE formuld, y por tanto
tampoco fue parte del pronunciamiento de este organismo.

Losarticulos 194 y 363 del COMF, en su orden, se refieren alas operaciones que las
ingtituciones financieras pueden realizar, asi como la organizacion y sujecion de | as entidades
del sector financiero publico a las definiciones y necesidades determinadas por la actua
JPRF.

Al respecto, € informe juridico que motiva el pedido de reconsideracion, sobre la
base de lo dispuesto por los articulos 26.1 y 27 del mencionado cédigo, que se refieren a
objetivo del BCE de instrumentar |a politica monetaria formulada por la JPRM, aclara que
esa entidad Gnicamente realiza “las actividades financieras que sean necesarias para la
implementacion de politicas monetarias”, Yy las diferencia de aguellas que redlizan las
entidades financieras publicas:

“En este contexto, de la revision de las disposiciones aplicables a las entidades
financieras publicas, de acuerdo a articulo 363 del Codigo Organico Monetario y
Financiero, se evidencia que aquellas tienen un régimen juridico, organizacién y
operaciones sujetas a las regulaciones determinadas por la Junta de Politica y
Regulacién Financiera”.

3.2.Sobre € objetivoy las actividades del BCE.-

En su informe juridico inicial®, & BCE sefial6 que “es una Entidad Integrante del
Sistema Monetario y Financiero Nacional”, cumple actividades de orden financiero, es
agente fiscal, financiero y depositario de recursos publicos y “proveedor de servicios
bancarios a entidades del sector publico” (el resaltado me corresponde).

En contraste, & informe juridico* que acompafia a pedido de reformulacion
manifiesta que “es evidente que el Banco Central del Ecuador, como instrumentador de la
politica monetaria, integra el sistema monetario y no el sistema financiero ”, advierte que no
realiza actividades financieras como objetivo sino que “realizara las actividades financieras
que sean necesarias para la implementacion de politicas monetarias”, Yy observa que de
acuerdo con los articulos 47 numera 6, 57 numeral 2 del COMF, entre otros, €l BCE “esta

3 Informe juridico No. BCE-CGJ-030-2021 de 25 de febrero de 2022, suscrito por & Coordinador General Juridico del BCE , anexo al oficio
No. BCE-BCE-2022-0039-OF de 3 de marzo de 2022: “Si bien, & Banco Central cumple algunas actividades de orden financiero en e
desarrollo de la funcién publica y exclusiva de la banca central, promoviendo la sostenibilidad del sistema monetario y financiero, como
agente fiscal, financiero y depositario de recursos publicos y proveedor de servicios bancarios a entidades del sector publico y del sector
financiero nacional, entre otras; tales funciones de modo alguno, lo convierte en una institucion financiera pablica; pues, al ser su naturaleza
Unica, por las especiales funciones que le corresponde gercer, mal pueden asimilarse a las entidades que se dedican a la intermediacion
financiera.

De conformidad con lo establecido en los articulos 303 de la Constitucion de la Republica, 6, 26, 27 y 386 del Cédigo Organico Monetarioy
Financiero, € Banco Central del Ecuador es una Entidad I ntegrante del Sistema Monetario y Financiero Nacional ” (el resaltado me
corresponde).

4 Informe juridico BCE-CGJ-079-2022 de 10 dejunio de 2022.
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sometido a las regulaciones y resoluciones emitidas por la Junta (sic) Politica y Regulacion
Monetaria” (el resaltado me corresponde).

Seglin examind este organismo en € pronunciamiento cuya reconsideraciéon se
solicita, el inciso primero del articulo 303 de la CRE determina que la “formulacion de las
politicas monetaria, crediticia, cambiaria y financiera es facultad exclusiva de la Funcion
Ejecutivay seinstrumentara a través del Banco Central”, y suinciso final agregaque el BCE
es “Una persona juridica de derecho publico, cuya organizacion y funcionamiento sera
establecido por la ley”.

Parte de las regul aciones aplicables al BCE constan en la seccion 2 del capitulo 2 del
Libro | del COMF, articulos 26 a 58, que detallan su naturaleza juridica, su objetivo, la
autonomia de la que goza, la forma en que se integran su patrimonio y su capital, la
aprobacion de sus estados financieros, su presupuesto, sus funciones, las comisiones o tarifas
gue puede cobrar por sus servicios, las cuentas que puede abrir y mantener, sus regimenes de
contratacion y tributario; su caracter de depositario de los recursos del sector publico, asi
como su estructura administrativa, y €l control externo a que esta sujeto por la CGE.

En ese contexto, € articulo 26 del COMF reiteraque el BCE “es una persona juridica
de derecho publico, parte de la Funcion Ejecutiva, de duracion indefinida, con autonomia
institucional, administrativa, presupuestariay técnica”; y, €l articulo 26.1 ibidem agrega que
podrarealizar todos | os actos, contratos “y operaciones financierasen el paiso en el exterior,
gue sean necesarias para €l cumplimiento de su objetivo ”, que seguin € articulo 27 del mismo
codigo es instrumentar |la politica monetaria formulada por la Junta de Politicay Regulacion
Monetaria.

En este orden de ideas, se observa que el Titulo Preliminar del Libro | del COMF, en
su capitulo 2 “De las entidades”, en su seccion 2 se refiere a “la Junta de Palitica y
Regulacion Monetaria”, y prevé que es el “maximo organo de gobierno del Banco Central
del Ecuador” que instrumentara la politica monetaria, segin prescribe el primer inciso del
articulo 47.1 ibidem.

Efectivamente, este cuerpo colegiado, como maximo érgano de gobierno del BCE,
“vigila el cumplimiento de susfunciones”. Al efecto, mediante resoluciones la JPRM dispone
el cumplimiento de las acciones relativas a la gjecucién de la politica monetaria y también
respecto de aquellas relacionadas a la gjecucion de funciones que como proveedor de
“servicios bancarios a entidades del sector publico y al sistema financiero nacional” tiene
asu cargo el BCE, las cuales de ninguna manera limitan o excluyen la naturaleza propia del
BCE, su autonomia, 0 el cumplimiento del objetivo previsto en €l articulo 27 del Libro | del
COMF.

5COMF, “Art. 36.- Funciones. El Banco Central del Ecuador tiene las siguientes funciones: (...) 14. Actuar como agente fiscal, financiero y
depositario de recursos publicos y proveer servicios bancarios a entidades del sector pablico y al sistema financiero nacional, de acuerdo a
la remuneracion de mercado que determine la Junta de Politica y Regulacién Monetaria;
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Asi por ejemplo, se observa que la JPRM expidio la resolucion para la “APERTURA
DE CUENTAS CORRIENTES EN EL BANCO CENTRAL DEL ECUADOR®, cuyos
considerandos aluden, entre otros, a numeral 14 del articulo 36 del Libro | del COMF,
relacionado alas actividades financieras, algunas de las cuales coinciden con las operaciones
gue pueden realizar |as entidades financieras; por lo que, a partir de la resolucion en cita, €
BCE expidio la “NORMA PARA LA APERTURA DE CUENTAS CORRIENTES EN EL
BANCO CENTRAL DEL ECUADOR"".

Del andlisisjuridico efectuado se observaque: 1) lacreacion del BCE surge de manera
directade las normas dela CRE y del COMF, en tanto se refieren especificamente al objetivo
y funciones de esa entidad, 10 que hace inaplicables a BCE las disposiciones generales de
ese codigo relacionadas a la creacidn de las entidades financieras publicas, la forma de
determinacion de las operaciones que pueden realizar, su sujecion ala Juntade la Politicay
Regulacién Financiera y los controles a los que se sujetan; ii) el objetivo del BCE, sus
funciones, operaciones y controles son aquellos que el COMF expresa y especificamente
establece; iii) € BCE esta sujeto a las regulaciones de la JPRM; iv) € control externo del
BCE compete Unicamente ala CGE; y, v) el COPLAFIPy su Reglamento se aplican al BCE
en las materias de planificacion y finanzas publicas, que son los &mbitos que esos cuerpos
normativos regulan.

4.- Aclaracion y ampliacién del pronunciamiento.-

Analizado su pedido de reconsideracion y examinada la normativa materia de la
consulta, asi como las disposiciones |egal es citadas adicionalmente, esta procuraduria reitera
gue, de acuerdo con los articulos 26, 26.1 y 27 del Codigo Organico Monetario y Financiero,
el Banco Centra del Ecuador es una persona juridica de derecho publico, agente fiscal y
financiero del Estado, depositario de recursos publicos y proveedor de servicios financieros
alas entidades del sector publico, en tanto aguellas actividades forman parte de su objetivo
legal expresamente establecido, y por su carécter de organismo que instrumenta la politica
monetaria esta sujeto a las regulaciones de la Junta de Politicay Regulacién Monetariay al
control dela Contraloria General del Estado.

En tal virtud, se aclaray amplia que no son aplicables al Banco Central del Ecuador
los mecanismos previstos en el mencionado Codigo Organico Monetario y Financiero sobre
lacreacion, liquidacion y control alas que estén sometidas | as entidades del sector financiero
publico, entre ellos los requisitos de autorizacién de la Superintendencia de Bancos,
organismo de cuyo control fue excluido e Banco Central del Ecuador por efectos de la
reformaintroducida a articulo 57 del Codigo Organico Monetario y Financiero.

6 Resoluci6n No. JPRM-2022-003-M de 20 de enero de 2022, publicada en &l Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 3 de 15 defebrero
de 2022.
7 Publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.71 de 27 de mayo de 2022.
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El presente pronunciamiento debera ser entendido en su integridad y se limita a la
inteligenciay aplicacion general de normasjuridicas, siendo de exclusiva responsabilidad de
laentidad consultante, su aplicacion alos casos institucional es especificos.

Atentamente,

Dr. ifiigo Salvador Crespo
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

C.C. Dra. TatianaMaribel Rodriguez Cerdn,
PRESIDENTE DE LA JUNTA DE POLITICA Y REGULACION MONETARIA

Eco. Simo6n Cueva,
MINISTRO DE ECONOMIA Y FINANZAS

Ing. Carlos Alberto Riofrio Gonzélez,
CONTRALOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

Msc. RosaMatilde Guerrero,
SUPERINTENDENTE DE BANCOS, SUBROGANTE

Ir al indice
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Quito, D.M., 22 JUN 202

Sefiora economista

Virna Alicia Rossi Flores.

GERENTE GENERAL, ENCARGADA,
CORPORACION FINANCIERA NACIONAL B.P.

Guayaquil. -
De mi consideracion:

Me refiero a su oficio No. CFN-B.P.-GG-2022-0168-OF de 13 de abril de 2022,
ingresado el mismo dia en la Direccion Regional 1 de la Procuraduria General del Estado en
la ciudad de Guayaquil, y remitido a este despacho con oficio No. PGE-DR1-2022-00178 de
27 de abril de 2022 recibido al dia siguiente, mediante el cual usted formul¢ las siguientes
consultas, sobre las normas aplicables para la enajenacion de bienes relacionados al
fideicomiso mercantil de administracion constituido al amparo del articulo 4 de la Ley
Organica de Extincion de Universidades y Escuelas Politécnicas Suspendidas por el Consejo
de Evaluacion., Acreditacion y Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior
(CEAACES) y. Mecanismos para Asegurar la Eficiencia en la Distribucion y Uso de
Recursos Puablicos en el Sistema de Educacion Superior:

“1.- (Es obligatorio o no el uso del Reglamento (sic) Administracion y Control de
bienes del sector publico de la Contraloria General del Estado, para la venta de los
bienes piiblicos, que conforman el patrimonio autonomo del fideicomiso MANDATO
14 MAS CALIDAD?

2.- ;En el caso del que se deba aplicar el Reglamento (sic) Administracion y Control
de bienes de la Contraloria General del Estado; como (sic) se debe conformar la junta
de remate?”

1. Antecedentes. -

1.1. Mediante oficio No. PGE-DR1-2022-00142 de 11 de abril de 2022, la Direccion
Regional | de esta Procuraduria solicito que la consulta inicialmente contenida en oficio No.
CFN-B.P.-GEFI1-2022-0372-0 del 6 de abril de 2022, ingresada en la referida regional al dia
siguiente sea reformulada por la maxima autoridad de la Corporacion Financiera Nacional
B.P.. (en adelante CFN), requerimiento que fue atendido con el oficio citado al inicio del
presente,

1.2. A fin de contar con mayores elementos de analisis. antes de atender su consulta, mediante
oficios Nos. 18578, 18579, 18580, 18581 y 18582 de 29 de abril de 2022, este organismo
solicitd a la Superintendencia de Comparnias, Valores y Seguros (en adelante SCVS), al
Consejo de Educacion Superior (en adelante CES), a la Secretaria Técnica de Gestion
Inmobiliaria del Sector Piblico (en adelante SETEGISP), a la Contraloria General del Estado
(en adelante CGE), y a la Secretaria de Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion
(en adelante SENESCYT), respectivamente., que remitan sus criterios juridicos
institucionales sobre la materia objeto de las consultas. Con oficios Nos. 18725, 18726 y
18727 de 17 de mayo de 2022, se insisti¢ en dicho requerimiento a la SENESCYT. al CES y
a la SCVS, respectivamente.
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1.3. Los requerimientos de la Procuraduria General del Estado fueron atendidos mediante
comunicaciones recibidas en el correo Gnico de este organismo, en su orden, por el
Coordinador General de Asesoria Juridica, subrogante, de la SETEGISP con oficio No.
SETEGISP-CGAJ-2022-0014-O de 13 de mayo de 2022, ingresado el mismo dia: por el
Director Nacional Juridico de la CGE mediante oficio No. 205-DNJ-2022 de 13 de mayo de
2022. recibido el 16 de los mismos mes y afio; y, por el Presidente del CES mediante oficio
No. CES-CES-2022-0312-CO de 16 de mayo de 2022, ingresado el 18 de los mismos mes y
afio: en tanto que no se ha recibido respuesta por parte de la SCVS y SENESCY'T.

1.4. El informe juridico contenido en memorando No. CFN-B.P.-GEJU-2022-0208-M de 21
de marzo de 2022 suscrito por la Gerente Juridico de la CFN. cit6 los articulos 3, 4, 6 y
Disposicion General Quinta de la Ley Organica de Extincion de Universidades y Escuelas
Politécnicas Suspendidas por el Consejo de Evaluacion, Acreditacion y Aseguramiento de la
Calidad de la Educacion Superior (CEAACES) y, Mecanismos para Asegurar la Eficiencia
en la Distribucion y Uso de Recursos Publicos en el Sistema de Educacion Superior' (en
adelante LOEUEP): 3 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado’ (en adelante
LOCGE); 12 del Cédigo Civil® (en adelante CC); | de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional® (en adelante LOGJCC); 1, 7, 77, 79, 81 y 83 del
Reglamento General Sustitutivo para la Administracion, Utilizacion, Manejo y Control de
Bienes del Sector Plblico’ (en adelante RBSP): 370 del Libro I del Cédigo Organico
Monetario y Financiero® (en adelante COFM); 38 y 118 del Libro Il del COMF; 7 del
Reglamento para la Designacion y Atribuciones de los Miembros de la Junta del Fideicomiso
Denominado “Mandato 14-Mas Calidad™’; 1 y 2 del Reglamento de Enajenacion de Bienes,
Secretaria de Gestion Inmobiliaria del Sector Publico® (en adelante RBSGI); 10 del Decreto
Ejecutivo No. 868, por el cual se reorganizé la Corporacion Financiera Nacional’ (en adelante
Decreto 868); I, 2 y 6 numeral 12 del Decreto Ejecutivo No. 503'°, que transformé
INMOBILIAR en la SETEGISP (en adelante Decreto No. 503); y, el pronunciamiento de la
Procuraduria General del Estado contenido en oficio No. 08822 de 27 de mayo de 2020, en
el que este organismo examiné la LOEUEP. El mencionado informe juridico concluyo lo
siguiente:

“(...) de acuerdo a la consulta absuelta por la Procuraduria General del Estado, los bienes
aportados al Fideicomiso MANDATO 14-MAS CALIDAD, al no perder la calidad de
recursos publicos, su administracion y control se deberia regir por lo dispuesto (sic) dicho
Reglamento, en lo que fuera aplicable. Por lo tanto, esta Gerencia concuerda en el
criterio emitido por la Gerencia Fiduciaria en el sentido de que si bien. en el patrimonio
autonomo Fideicomiso MANDATO 14-MAS CALIDAD, existen bienes que son
recursos publicos, en estricto sentido juridico no le es aplicable el procedimiento definido
en el RBSP, Titulo IV, sobre el egreso y baja de los bienes o inventario. por las siguientes
consideraciones: a) El articulo 77 del RBSP establece que la compraventa se la podra

"LOEUEP, publicada en ¢l Suplemento del Registro Oficial No. 913 de 30 de diciembre de 2016.

LOCGE, publicada en el Suplemento del Registro No. 593 de 22 de junio de 2002

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

Y LOGICC, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 52 de 22 de octubre de 2009,

SRBSP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 388 de 14 de diciembre de 2015.

“COMF, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 332 de |2 de septiembre de 2014.

7 Resolucion No. RPC-S0-03-No.059-2017 del Consejo de Educacion Superior de 23 de enero de 2017

* Reglamenio de Enajenacion de Bienes, publicado en el Registro Oficial No. 24 de 18 de marzo de 2022
“Decreto Ejecutivo No. 868, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.676 el 25 de enero de 2016

i Decreto Ejecutivo 503, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 335 de 26 de septiembre de 2018,
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realizar entre las entidades u organismos sefialados en el articulo 1 de dicho Reglamento,
o éstas con instituciones del sector privado pero que realicen labor social u obras de
beneficencia sin fines de lucro, es decir, limita en (sic) el campo de accion para la venta,
lo cual, contraviene lo dispuesto por en (sic) el articulo 6 de la Ley (sic) de Extincion de
Universidades y Escuelas Politécnicas (en adelante LOEUEP) respecto a que se debe
vender para el pago de las acreencias, y transferencia de excedentes de ser el caso, con el
soporte de la Secretaria Técnica de Gestion Inmobiliaria del Sector Publico; b) el
procedimiento para la enajenacion de bienes inmuebles seria (inicamente el remate, para
lo cual se requiere inspeccion técnica de verificacion de estado en cuya conclusion se
determine la existencia de bienes inservibles, obsoletos o que hubieren dejado de usarse:
lo que, en el caso que nos ocupa, no tiene relacion nuevamente con los bienes del
patrimonio auténomo, por cuanto los mismos no podrian ser catalogados como
inservibles, obsoletos o que hubieran dejado de usarse. c¢) Para el remate se debera
conformar una Junta de Remates conforme lo dispuesto en el articulo 83 del Reglamento,
lo cual por la estructura del Fideicomiso no se podria cumplir a (sic) tenor de lo dispuesto
en la norma. Al respecto, cabe recalcar que, en estricto sentido juridico, no corresponde
a la CFN B.P., en su calidad de fiduciaria, ser quien conforme dicho cuerpo colegiado, a
pretexto de ser una institucion financiera puablica (...) esto significaria arrogarse
funciones que no le corresponde lo cual contravendria lo establecido en la Ley y en el
contrato (...).

(...) la especialidad de las normas es un principio contemplado en el articulo 12 del
Caodigo Civil, que dispone: ‘Art. 12.- Cuando una ley contenga disposiciones generales
y especiales que estén en oposicion, prevaleceran las disposiciones especiales (sic) en el
numeral 1 del articulo (sic) de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional, establece reglas en relacion a la solucion de antinomias ‘Cuando existan
contradicciones entre normas juridicas, se aplicara la competente, la jerarquicamente
superior, la especial. o la posterior.”

En este sentido, la LOEUEP, que tiene caracter de Ley organica y especial, ha establecido
en su articulo 6 que la venta de los bienes que conforman el patrimonio auténomo del
Fideicomiso ‘MANDATO 14-MAS CALIDAD’, seran enajenados por la fiduciaria en
representacion del fideicomiso, con el soporte técnico, administrativo y financiero del
Servicio de Gestion Inmobiliaria del Sector Pablico -INMOBILIAR.

(...) si bien, es claro colegir que al existir bienes publicos en el patrimonio auténomo del
Fideicomiso Mercantil ‘MANDATO 14- MAS CALIDAD", le corresponde a la fiduciaria
y a la Junta de Fideicomiso cumplir con lo dispuesto en el RBSP, en lo que le fuere
aplicable en la venta de los bienes que forman parte del patrimonio auténomo que al tenor
de lo senalado en el articulo 3 de la LOCGE, son recursos publicos (...)

Sin perjuicio de lo antes mencionado, es criterio de esta Gerencia que, la enajenacion de
los bienes que forman parte del patrimonio auténomo del fideicomiso “"MANDATO [4-
MAS CALIDAD’, se rige por las normas especiales contenidas en el articulo (sic) 4, 6
(sic) 14 y 15 de LOUEP. Por lo que, correspondera a la Junta de Fideicomiso, conforme
las atribuciones dadas en el contrato de Fideicomiso dictar los procedimientos necesarios
para la venta, considerando las normas que le fueren aplicables al RBSP, con el soporte
técnico, administrativo y financiero de la Secretaria Técnica de Gestion -INMOBILIAR
del sector publico. El procedimiento que se dictard se debera poner en conocimiento de
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la Contraloria General del Estado, ente de control de los recursos publicos del
fideicomiso™.

1.5. El criterio juridico de la SETEGISP, ademas de las normas invocadas por la consultante,
cito los articulos 226 y 227 de la Constitucion de la Repuablica del Ecuador''(en adelante
CRE): y 80 del RBSP; y concluyd que:

*(...) sobre la primera pregunta (...) haciendo alusion a la consulta absuelta por parte de
la Procuraduria General del Estado, sobre los bienes aportados al Fideicomiso
MANDATO 14 MAS CALIDAD, los cuales no pierden su calidad de recursos publicos,
y su administracion y control se deberia regir por las disposiciones emitidas en el

Reglamento de General Sustitutivo para la Administracion, Utilizacion, Manejo y Control
de los Bienes e Inventarios del Sector Publico.

Sin embargo, la Ley Organica de Extincion de las Universidades y Escuelas Politécnicas
suspendidas por el Concejo (sic) de Evaluacion, Acreditacion y Aseguramiento de la
calidad de la Educacion Superior, que en su articulo 6 dicta: ‘Art 6.- De la venta de los
bienes del patrimonio de instituciones de educacion particulares.- En el caso de existir
pasivos, obligaciones de las universidades y escuelas politécnicas suspendidas
definitivamente y obligaciones derivadas de la aplicacion de la presente Ley, los bienes
que conformaban su patrimonio, que fueron transferidos al fideicomiso, seran
enajenados por la fiduciaria en representacion del fideicomiso, con el soporte técnico,
administrativo y financiero del Servicio de Gestion Inmobiliaria del Sector Publico —
INMOBILIAR® Disposicion (sic) que para su cumplimiento la Corporacion Financiera
Nacional, al aplicar el Reglamento de Bienes de la Contraloria, imprecisa (sic) la venta
de los bienes del patrimonio, por cuanto la enajenacion de bienes, se lo haria mediante el
Remate, previa inspeccion técnica de verificacion de estado del bien, asi como con la
conformacion de una Junta de Remates, la que de acuerdo a lo expresado por la
Corporacion Financiera Nacional, no posee la estructura que dispone el reglamento y que
no le permite por su calidad de fiduciaria, por el contrario el Fideicomiso tiene una Junta
la cual esta integrada por el Consejo de Educacion Superior y la Secretaria de Educacion
Superior.

(...) la enajenacion de los bienes que forman parte del patrimonio autonomo del
Fideicomiso ‘MANDATO 14 MAS CALIDAD?; se aplique en base a las disposiciones
emitidas en el Reglamento General Sustitutivo para la Administracion. Utilizacion,
Manejo y Control de los Bienes e Inventarios del Sector Piblico, en lo que fuere aplicable,
y en los casos que no permita su aplicacion, le correspondera a la Junta del Fideicomiso.
emitir su normativa y regulacion de procedimientos de conformidad a lo establecido en
la Ley Organica de Extincion de Universidades en concordancia con el reglamento de
asignacion de atribuciones.

Sobre la pregunta Nro. 2 (...) debo indicar que(sic) de conformidad a las atribuciones
establecidas en el Reglamento de asignacion de atribuciones. le corresponde a la Junta y
a los miembros del Fideicomiso MANDATO 14 MAS CALIDAD. regular sus
procedimiento (sic) (...) y elegir a sus miembros.

Adicionalmente es necesario mencionar que la Secretaria Técnica de Gestion Inmobiliaria
del Sector Publico, suscribié un Convenio de Cooperacion Interinstitucional entre El

" CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
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Fideicomiso Mercantil de Administracion y Pago Denominado “Fideicomiso Mandato 14
- Mas Calidad” cuyo objeto cita lo siguiente: *CLAUSULA SEGUNDA. — OBJETO(sic)
El presente Convenio tiene por objeto establecer la Cooperacion Interinstitucional entre
la Secretaria Técnica de Gestion Inmobiliaria del Sector Publico y el FIDEICOMISO
MANDATO 14 MAS CALIDAD, a fin de determinar los parametros legales a través de
los cuales la SECRETARIA TECNICA, brindard su soporte técnico, administrativo y
financiero para la enajenacion de los bienes publicos aportados al Fideicomiso,
conforme lo determina la Ley Organica de Extincion de las Universidades y Escuelas
Politécnicas suspendidas por el Consejo de Evaluacion, Acreditacion y Aseguramiento
de la Calidad de la Educacion Superior (CEAACES).”

1.6. De su parte, el criterio juridico de la CGE, ademas de las normas invocadas por la
consultante, cit6 los articulos 211 de la CRE; y, 109 del Libro Il del COMF y concluyo:

“(...) para la enajenacion de los bienes del patrimonio autonomo del FIDEICOMISO
MANDATO 14 - MAS CALIDAD., asi como para la conformacion de la junta de remates,
se debera observar el Reglamento General Sustitutivo para la Administracion,
Utilizacion, Manejo y Control de los Bienes e Inventarios del Sector Publico, en lo
que fuere aplicable; asi como también, las instrucciones impartidas por la Junta del
Fideicomiso, de conformidad con lo dispuesto en el contrato de constitucion, debiendo
ademas contarse para el efecto con el soporte técnico, administrativo y financiero del
Servicio de Gestion Inmobiliaria del Sector Piblico — INMOBILIAR.

En tal sentido, compete a la Corporacion Financiera Nacional, en calidad de fiduciaria,
administradora del fideicomiso mercantil —que no es sino una ficcion juridica capaz de
ejercer derechos y contraer obligaciones a través del fiduciario, en atencion a las

instrucciones sefialadas en el contrato —establecer la naturaleza juridica de los bienes que
van a enajenarse, a efecto de aplicar la normativa que corresponda.

(..0)

Téngase presente que conforme lo dispuesto en el transcrito articulo 3 de la Ley Orgénica
de la Contraloria General del Estado, los bienes sea cual fuere la fuente de la que
procedan, inclusive los provenientes de préstamos, donaciones y entregas que, a cualquier
otro titulo, se realicen a favor del Estado o de sus instituciones, son recursos publicos y
por lo tanto estan sujetos al control de la Contraloria General del Estado y que dichos
recursos publicos no pierden su calidad de tales al ser administrados por corporaciones.
fundaciones, sociedades civiles, compaiias 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.

Finalmente, vale insistir que al tenor de lo previsto en la Disposicion General Quinta de
la Ley de Organica de Extincion de Universidades y Escuelas Politécnicas Suspendidas
por el Consejo De Evaluacion, Acreditacion y Aseguramiento de la Calidad de la
Educacion Superior (CEAACES) y Mecanismos para Asegurar la Eficiencia en la
Distribucion y Uso de Recursos Publicos en el Sistema de Educacion Superior ‘La
Contraloria General del Estado, en el ambito de sus competencias y de conformidad con
lo previsto en la Ley Organica de la Contraloria General del Estado, llevara a cabo el
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control de los recursos publicos que componen el fideicomiso establecido en esta ley ™™
(el resaltado corresponde al texto original).

1.7. Por su lado, el CES en su criterio, ademas de las normas referidas, cito el articulo 2 de la
LOEUEP y concluyo:

“De las normas legales, reglamentarias y contractuales. antes citadas, se puede colegir
que la Junta del Fideicomiso, debera instruir a la Fiduciaria para que, en cumplimiento
del objeto del fideicomiso, como representante legal del mismo, realice la enajenacion de
los activos del Fideicomiso. Como es decision de la Junta del Fideicomiso, en ¢jercicio
de sus atribuciones, que los bienes que tienen origen en instituciones de educacion
superior puablicas, se vendan aplicando el Reglamento General Sustitutivo Para La
Administracion, Utilizacion, Manejo y Control de los Bienes e Inventarios del Sector
Pablico, la Fiduciaria, esto es la CFN, debe conformar la Junta de Remates, de
conformidad a lo establecido en el articulo 83 del Reglamento anteriormente sefalado.”

1.8. De lo expuesto se desprende que. respecto de la primera pregunta, los criterios juridicos
de la entidad consultante, CGE y SETEGIPS son coincidentes en el sentido de que, al existir
bienes publicos en el patrimonio auténomo del fideicomiso mercantil previsto por la
LOEUEP, corresponde cumplir con lo dispuesto en el RBSP -en lo que fuere aplicable en la
venta de tales bienes-. En tanto que el CES expresa que los bienes que tienen origen en
instituciones de educacion superior publicas se venderan aplicando el RBSP, por lo que la
CFN debe conformar la junta de remates prevista en el articulo 83 del RBSP.

La consultante agrega que, esa enajenacion se rige por la LOEUEP en virtud de su
caracter de ley organica y especial. que define que la venta de los bienes que conforman el
patrimonio autonomo de ese fideicomiso seran enajenados por la fiduciaria con el soporte
técnico, administrativo y financiero de la SETEGISP.

Sobre la segunda consulta, los criterios coinciden en que, corresponde a la junta del
fideicomiso dictar los procedimientos necesarios para la venta de bienes, considerando el
RBSP solamente en lo que le fuere aplicable. La CFN expresa que, a su criterio, existirian
limitaciones para aplicar el procedimiento definido en el RBSP, Titulo IV, respecto a la venta
de los bienes del fideicomiso que, entre otras consideraciones, no son bienes inservibles,
obsoletos o fuera de uso; y, que en estricto sentido juridico no corresponde a la consultante,
como fiduciaria, conformar una junta de remate por ser una institucion financiera publica,
pues hacerlo significaria arrogarse funciones que no le corresponden, contraviniendo lo
previsto en la ley y el contrato. Finalmente, la CFN sefiala que correspondera a la junta del
fideicomiso dictar los procedimientos necesarios para la venta de los bienes. procedimientos
que deberan ponerse en conocimiento de la CGE por ser el ente de control de los recursos
publicos del fideicomiso.

Adicionalmente, la SETEGISP manifiesta que suscribié un Convenio de Cooperacion
Interinstitucional con el fideicomiso mercantil de administracion “Fideicomiso Mandato 14 -
Mas Calidad’ que permitird determinar los pardmetros legales a través de los cuales esa
Secretaria brindara su soporte técnico, administrativo y financiero para la enajenacion de los
bienes puablicos aportados al fideicomiso en cita.
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Por su parte, la CGE anade que los bienes que pertenezcan al Estado, sin importar su
origen, son recursos publicos que no pierden esta calidad, lo cual comporta ejercer su control
sobre aquellos que componen el fideicomiso establecido en la LOEUEP.

1.9. Atentos los antecedentes expuestos por la CFN, cabe advertir que la competencia de este
organismo para atender consultas, conforme el numeral 3 del articulo 237 de la CRE y 13 de
la Ley Organica de la Procuraduria General del Estado, se limita a las normas
infraconstitucionales, no se extiende a las clausulas y estipulaciones de ninglin contrato
especifico, por lo que, la consulta examinara, de manera general y en abstracto, la aplicacion
de las normas que regulan el fideicomiso mercantil, asi como aquellas relacionadas con el
fideicomiso mercantil de administracion dispuesto por la LOEUEP.

2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de las consultas planteadas, que seran atendidas de manera
conjunta, el andlisis abordara los siguientes puntos: i) del fideicomiso mercantil en el Libro
IT del COMF; ii) el fideicomiso mercantil de administracion en la LOEUEP; y, iii) ambito y
aplicacion del RBSP.

2.1. Del fideicomiso mercantil en el Libro II del COMF. -

El COMF en su Libro II contiene la Ley de Mercado de Valores. cuyo articulo 109
regula el contrato de fideicomiso mercantil y lo define como un contrato por medio del cual
una 0 mas personas llamadas constituyentes o fideicomitentes “transfieren, de manera
temporal e irrevocable, la propiedad de bienes muebles o inmuebles corporales o
incorporales, que existen o se espera que existan, a un patrimonio autonomo™ dotado de
personalidad juridica, para que la sociedad administradora de fondos y fideicomisos, que es
su fiduciaria y representante legal, cumpla con las finalidades especificas instituidas en el
contrato de constitucion, bien en favor del propio constituyente o de un tercero llamado
beneficiario.

Concordante, el precitado articulo 109 del COMF determina que el patrimonio
autonomo es el conjunto de “derechos y obligaciones afectados a una finalidad”, que se
constituye como efecto juridico de dicho contrato, siendo el fideicomiso una ficcion juridica
capaz de “ejercer derechos y contraer obligaciones a través del fiduciario™ y en atencion a
las instrucciones sefaladas en el referido instrumento juridico.

Por su parte, el articulo 110 del Libro Il del COMF prescribe que, el contrato de
fideicomiso mercantil se otorgara mediante escritura publica, y la transferencia de la
propiedad a titulo de fideicomiso, se efectuara de acuerdo con las disposiciones generales
previstas en las leyes. atendiendo la naturaleza de los bienes. En esta linea, el articulo 113
ibidem sefala que la transferencia a titulo de fideicomiso mercantil se da como medio
necesario para que el fiduciario “pueda cumplir con las finalidades determinadas por el
constituyente en el contrato™.

En tanto que el articulo 118 del Libro Il del COMF determina que, el patrimonio
autonomo que “'se origina en virtud del contrato de fideicomiso mercantil es distinto de los
patrimonios individuales del constituyente, del fiduciario y beneficiario, asi como de otros
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fideicomisos mercantiles que mantenga el fiduciario™; y. adicionalmente, el articulo 119
ibidem establece que el fideicomiso mercantil sera el titular de los bienes que integran el
patrimonio auténomo, por lo que el fiduciario ejercera la personeria juridica y la
representacion legal del fideicomiso, lo cual supone intervenir con todos los derechos y
atribuciones que le correspondan al fideicomiso mercantil, a efectos de lograr los objetivos
pretendidos por el constituyente'?.

De su lado. la letra i) del numeral | del articulo 120 ibidem, incluye dentro del
contenido basico del contrato del fideicomiso mercantil “Las condiciones generales o
especificas para el manejo, entrega de los bienes, frutos, rendimientos y liquidacion del
fideicomiso mercantil”. Ademas, el contrato podra contener elementos adicionales, conforme
prescribe el numeral 2 del articulo en cita, cuya letra b) sefiala “La existencia o no de junias
de beneficiarios, de constituyentes o de otros cuerpos colegiados necesarios para lograr la
finalidad pretendida por el constituyente™; y, adicionalmente, el numeral 3 de la misma
norma determina que “no se podran estipular clausulas que signifiquen la imposicion de
condiciones inequitativas e ilegales™" (el resaltado me corresponde).

De lo expuesto se desprende que: i) el contrato del fideicomiso mercantil transfiere,
de manera temporal e irrevocable, la propiedad de bienes muebles o inmuebles a un
patrimonio autonomo: i) la fiduciaria es su representante legal y debe cumplir con las
finalidades especificas instituidas en el contrato fiduciario: y, #ii) las condiciones delimitadas
en el contrato del fideicomiso mercantil son obligatorias para las partes y no se podran
estipular clausulas que signifiquen la imposicion de condiciones inequitativas e ilegales.

2.1.1. Sobre las obligaciones de la fiduciaria. -

El articulo 103 del Libro Il del COMF dispone que, sin perjuicio de los deberes y
obligaciones como administradora de fondos, a la fiduciaria le corresponden ademas las
atribuciones contenidas en el contrato de fideicomiso mercantil, asi como las de administrar
prudente y diligentemente los bienes transferidos en fideicomiso mercantil, mantener el
fideicomiso mercantil y el encargo fiduciario separado de su propio patrimonio y de los demas

2 COME, “Art. 119.- Titwlaridad legal del dominio. - El fideicomiso mercamil serd el titular de los bienes que imtegran el patrimonio
autonomo. El fiduciario ejercera la personeria juridica v la representacion legal del fideicomiso mercantil, por lo que podra intervenir con
todos los derechos v atribuciones que le correspondan al fideicomiso mercantil como sujeto procesal, bien sea de manera activa o pasiva,
ante las awtoridades competentes en toda clase de procesos, tramites ¥ actuaciones administrativas o judiciales que deban realizarse para la
proteccion de los bienes que lo integran, asi como para exigir el pago de los créditos a favor del fideicomiso v para el logro de las finalidades
pretendidas por el constituyente ™,

B OOME, Art. 120.- Contenido basico del contrato.- El contrato de fideicomiso mercantil o de encargos fiduciarios debera contener por lo
menos lo sigwiente: () 3.- En los contratos no se podran estipular clausulas que signifiquen la imposicion de condiciones inequitativas e
ilegales, tales comao:

a) Previsiones que disminuyan las obligaciones legales impuestas al fiduciario o acrecienten sus facultades legales en aspectos importantes
para el constituvente v'o beneficiario, como aquellas que exoneren la responsabilidad de aquél o se reserve la facultad de dar por terminado
el contrato anticipadamente o de apariarse de la gestion encomendada, sin que en el contrato se havan indicado expresamente los motivos
para hacerlo y se cumplan los tramites administrativos a que hava lugar; b) Limitacion de los derechos legales del constituyente o beneficiario,
comio el de resarcirse de los daflos v perjuicios causados, ya sea por incumplimiento o por defectuoso cumplimiento de las obligaciones del
fiduciario; ¢) La determinacion de circunstancias que no se hayan destacado con caracteres visibles en la primera pagina del contrate al
momento de su celebracion, a partir de las cuales se derive, sin ser ilegal, una consecwencia en contra del constituvente o beneficiario, o que
conlleve la concesion de prerrogativas a favor del fiduciario: d) Previsiones con efectos desfavorables para el constituvente o beneficiario
que aparezcan en forma ambigua, confusa o no evidente, y, como consecuencia, se le presenten a éste discrepancias entre los efectos esperados
o previsibles del negocio y los que verdaderamente resulten del contenido del contrato; ¢ La posibilidad de que quien debe cumplir la gestion
encomendada sea otra persona diferente al fiduciario, sustituvéndose asi como obligado, salvo que por la naturaleza del contrato se imponga
la necesidad de hacerlo en personas especializadas en determinadas aterias; v, f) Las que conceden facultades al fiduciario para alterar
unilateralmente el contenido de una o algunas clausulas, como aquellas que permitan reajustar unilateralmente las prestaciones que
correspondan a las partes contratantes ",
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fideicomisos mercantiles y encargos fiduciarios que mantenga; y, realizar la contabilidad
independiente para cada uno de éstos.

Cabe considerar que, si bien el articulo 125 ibidem, prescribe obligaciones de medio
y no de resultado, el fiduciario esta sujeto a cumplir con aquellas previstas en la norma y las
determinadas en el contrato de fideicomiso mercantil, de modo que la consecucion de las
finalidades instituidas por el constituyente se cumplan, atento lo dispuesto en ¢l segundo
inciso del articulo en cita, que expresa que el fiduciario responde hasta por culpa leve en el
cumplimiento de su gestion y que “su responsabilidad es actuar de manera diligente y
profesional a fin de cumplir con las instrucciones determinadas por el constituyente con
miras a tratar de que las finalidades pretendidas se cumplan’.

2.2. El fideicomiso mercantil de administracion en la LOEUEP. -

El ambito y objeto de aplicacion de la LOEUEP se encuentran determinados en sus
articulos 1 y 2, que se refieren a la extincion de las universidades y escuelas politécnicas
suspendidas definitivamente por el Consejo de Evaluacion, Acreditacion y Aseguramiento de
la Calidad de la Educacion Superior (en adelante CEAACES), asi como los mecanismos que
aseguren “la rendicion de cuentas, la distribucion y uso eficiente de los recursos publicos a
favor de las instituciones del Sistema de Educacion Superior™.

En tanto que el articulo 4 ibidem, sustituido por la Ley Organica Reformatoria a la
Ley Organica de Educacion Superior' (en adelante LORLOES), prescribe que,
excepcionalmente y antes de la extincion'”, las universidades tienen la obligacion de
constituir “un fideicomiso mercantil de administracion™ a través de sus administradores
temporales, cuyas beneficiarias seran las “instituciones de educacion superior” (en adelante
IES) determinadas en el articulo 14 de la LOEUEP.

Segun el inciso segundo del articulo 4, sustituido de la LOEUEP, el fideicomiso
tendra por objeto “constituir el patrimonio autonomo con los activos de las entidades
senaladas en el articulo 3 precedente™, para pagar los pasivos y las acreencias previstas en el
articulo 7' ibidem; en tanto que su pendltimo inciso. sustituido por la ley reformatoria
determina:

“El fideicomiso sera administrado por la Corporacion Financiera Nacional, que
actuara como Fiduciaria. El fideicomiso tendrd una Junta integrada por dos
representantes del Consejo de Educacion Superior (CES) y uno de la Secretaria de

¥ Publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 297 de 2 de agosto de 2018.

B LOEUEP, “Art. 3.- De la extincion.- Extinganse en un plazo perentorio de sesenta dias a partir de la publicacion de la presente Ley en el
Regisiro Oficial las siguientes universidades v escuelas politécmicas ()"

" LOEUEP, “Art. 7.- De las cuentas por cobrar.- Las cuentas por cobrar que conformaban parte de los activos de las universidades v escuelas
politécnicas extintas, v que fueron transferidas al fideicomiso antes de su extincion, deberan ser pagadas en efectivo por los deudores,
directamente al fideicomiso que, por autoridad de la presente Ley, se subroga en los derechos crediticios de los primigenios acreedores,
recursos que se utilizaran exclusivamente para el pago de acreencias y de los gastos generados en aplicacion de la presente Ley.

Para el cobro de las acreencias se consideraran los terminos o placos estipulados en los instrumentos juridicos por los cuales se genero la
obligacion.

En el caso de los instrumentos juridicos en los cuales no consten los términos o plazos de pago, las personas naturales v juridicas deudoras
deberan pagar los valores adeudados en el término maximo de ciento veinte dias, contados a partir de la extincion de las instituciones referidas
en el articulo 3.

Las cuentas por cobrar a favor de las instituciones de edweacion superior suspendidas deberan ser pagadas en efectivo por los deudores,
directamente a estas antes de su extincion”
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Educacion Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacion (SENESCYT)" (el resaltado me
corresponde).

El altimo inciso del articulo 4 de la LOEUEP agrega. entre otras cosas, que, para el
cumplimiento del objeto del fideicomiso, la fiduciaria se encargara de: i) la enajenacion de
los activos, ii) el pago de las acreencias; i) la transferencia de los excedentes a sus
beneficiarias, en caso de haberlos; y, iv) la liquidacion del fideicomiso, conforme “‘las
resoluciones de procedimiento y control que dicte la Junta del fideicomiso™.

Sobre la venta de los bienes del patrimonio de instituciones de educacion particulares,
el articulo 6. sustituido de la LOEUEP prevé que ante la existencia de pasivos y obligaciones
de las universidades y escuelas politécnicas suspendidas definitivamente y obligaciones
derivadas de la aplicacion de dicha ley, los bienes que conformaban su patrimonio y fueron
transferidos al fideicomiso “‘serdn enajenados por la fiduciaria en representacion del
fideicomiso, con el soporte técnico, administrativo y financiero del Servicio de Gestion
Inmobiliaria del Sector Publico -INMOBILIAR-".

En relacion al destino de los recursos producto de la enajenacion de activos, segin lo
prescrito por el articulo 14 de la LOEUEP, a los excedentes referidos en el articulo 15 ibidem,
y a la calidad de dichos recursos y su control, en pronunciamiento contenido en oficio No.
08822 de 27 de mayo de 2020, citado en su criterio juridico, este organismo analizé y
concluyo:

“Sobre al (sic) destino de los recursos provenientes de la enajenacion de los activos de las
universidades y escuelas politécnicas extintas transferidos al fideicomiso, el articulo 14
de la LOEUEP senala que se destinaran exclusivamente al pago de acreencias y gastos
generados, sin perjuicio de que ‘los excedentes obtenidos después del pago de los pasivos
se transfieran a las instituciones de educacion superior determinadas en el articulo 15
de la presente Ley, beneficiarias del fideicomiso™ El mencionado articulo 15 del mismo
cuerpo normativo, en su letra a), determina cuales son las IES publicas beneficiarias de
excedentes, en el caso de que las extintas hubieren recibido rentas y asignaciones del
Estado.

De conformidad con la Disposicion General Quinta de la LOEUEP, compete a la CGE,
en el ambito de sus competencias y de conformidad con la LOCGE, realizar ‘e/
control de los recursos publicos que componen el fideicomiso establecido en esta ley’.

(...)de conformidad con los articulos 41 de la LOES, 3, 4 y 8 inciso cuarto de la LOEUEP,
corresponde a la CFN como fiduciaria, determinar si las IES privadas extintas.
cuyos bienes y activos fueron aportados al fideicomiso, percibian recursos piblicos al
tenor de lo seialado en el articulo 3 de la LOCGE, provenientes de asignaciones
estatales. En tal caso, los mencionados recursos no pierden su calidad y. por tanto, la
transferencia de excedentes del patrimonio de dichas IES se debera realizar
observando el destino establecido por el articulo 14 de la LOEUEP, esto es, a favor
de las IES publicas detalladas por la letra a) del articulo 15 ibidem™ (el resaltado me
corresponde).

2.3. Ambito y aplicacion del RBSP. -
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El articulo 1 de la LOCGE determina que su objeto es establecer y mantener, bajo la
direccion de la CGE, el sistema de control, fiscalizacion y auditoria del Estado, y regular su
funcionamiento con la finalidad de “examinar, verificar y evaluar el cumplimiento de la
vision, mision y objetivos de las instituciones del Estado y la utilizacion de recursos,
administracion y custodia de bienes publicos " (¢l resaltado me corresponde).

El articulo 2 de la LOCGE define su ambito de aplicacion, que incluye a “las
instituciones del sector publico determinadas en los articulos 225, 315 y a las personas
Juridicas de derecho privado previstas en el articulo 211 de la Constitucion”, entendiéndose
por recursos publicos, para efectos de esa ley segun su articulo 3 a “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 procedan (...)". que incluye a los que provienen 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, recursos publicos que no pierden tal
calidad, incluso si su administracion es por parte sociedades civiles, compaiiias mercantiles,
entre otras.

Por su parte, el articulo | del RBSP define su objeto y ambito de aplicacion y prescribe
que esa norma “regula la administracion, utilizacién, manejo y control de los bienes ¢
inventarios de propiedad de las instituciones, entidades y organismos del sector publico y
empresas publicas, comprendidas en los articulos 225 y 315 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador, entidades de derecho privado que disponen de recursos publicos”,
en los términos previstos en los articulos 211 de la CRE, 3 y 4 de la LOCGE, asi como para
los bienes de terceros que por cualquier causa se hayan entregado al sector pablico “bajo su
custodia, deposito, préstamo de uso u otros semejantes” (el resaltado me corresponde).

Respecto a la reglamentacion interna para las entidades y organismos comprendidos
en el articulo | del RBSP, el articulo 4 ibidem establece que les correspondera “implementar
su propia normativa para la recepcion, registro, identificacion, almacenamiento,
distribucion, custodia, uso, control, egreso o baja de los bienes del Estado, sin contravenir
las disposiciones de este instrumento”™ (el resaltado me corresponde).

En relacion a la obligatoriedad de su uso, el articulo 7 del RBSP expresa que rige para
todos los servidores y las personas que, en cualquier forma o a cualquier titulo, trabajen,
presten servicios o ejerzan un cargo, funcion o dignidad en el sector publico, asi como para
“las personas juridicas de derecho privado que dispongan de recursos publicos™, conforme
lo previsto en la LOCGE “en lo que fuere aplicable™ (el resaltado me corresponde), a cuyo
cargo se encuentre la administracion, custodia. uso y cuidado de los bienes e inventarios del
Estado y no habra servidor que se encuentre exento del cumplimiento de las disposiciones del
reglamento en cita.

El Capitulo | “CLASIFICACION DE BIENES" del RBSP, en su articulo 25 prescribe
que para efectos de ese reglamento y consistentemente con “la clasificacion contable
expedida por el ente rector de las finanzas publicas ", los bienes de propiedad de las entidades
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y organismos comprendidos en su articulo 1 se clasificaran en: i) bienes de propiedad, planta
y equipo'’; ii) bienes de control administrativo'®; #ii) inventarios'”.

Respecto al egreso y baja de bienes o inventarios, el articulo 77 del RBSP determina
los actos de transferencia de dominio de los bienes “entre las entidades u organismos
seralados en el articulo I del presente Reglamento o éstas con instituciones del sector
privado que realicen labor social u obras de beneficencia sin fines de lucro ™ (el resaltado me
corresponde).

En esta linea, el articulo 79 ibidem fija los procedimientos que pueden realizarse para
¢l “egreso y baja de bienes o inventarios inservibles, obsoletos o que hubieran dejado de
usarse” (el resaltado me corresponde). que las entidades u organismos determinados en su
articulo podrian utilizar, entre ellos consta el remate, venta de bienes muebles, permuta, entre
otros.

Cabe considerar que dentro de los procedimientos que pueden realizarse para el
egreso y baja de bienes o inventarios inservibles, obsoletos o que hubieran dejado de usarse,
el articulo 83 ibidem -para el caso de bienes muebles e inmuebles- prevé el procedimiento de
remate; al efecto, dispone que cada entidad u organismo conformara una “Junta de Remates™
y a su vez determina la forma para su integracién y gestion especifica®.

Por lo tanto, para la enajenacion de los bienes que forman parte del patrimonio del
fideicomiso de administracion dispuesto en el articulo 4 de la LOEUEP -atenta su naturaleza
y los fines especificos previstos en el contrato fiduciario- deberan observarse. en lo que fuere
aplicable, las normas del RBSP, siendo facultad exclusiva de la junta del fideicomiso
establecer ¢l procedimiento y control para su enajenacion, de modo que le corresponde a

7 RBSP, “Art. 26.- Definicion y requisitos. - Los bienes de Propiedad, Planta y Equipo son aquellos destinados a las actividades de
administracidn, produccion, suministro de bienes, servicios y arrendamiento.

Dentro de los bienes de Propiedad, Planta v Equipo se incluiran aquellos bienes de Infraestructura; Patrimonio Historico Artistico-Cultural;
Biologicos; e Intangibles

Los Bienes de Propiedad, Plamta y Equipo seran reconocidos como tal, siempre y cuando cumplan los siguientes requisitos

a) Ser destinados para uso en la produccion, o suministro de bienes v servicios, para arrendarlos a terceros o para propo i arivos;
b) Ser utilizados durante mas de un ejercicio fiscal:

¢) Generar beneficios economicos o potencial de servicio publico; adicionales a los que se darian si no se los hubiera adquirido;

d) Su funcionalidad estara orientada a la naturaleza y mision institucional, v

¢} Tener un costo de adguisicion definido por el drgano rector de las finanzas publicas para este tipo de bienes.

" Art. 27.- Control. - El control de los bienes de Propiedad, Planta v Equipo v Control Administrativo se realizard considerando la naturaleza,
Sfuncionalidad del bien v los sigwentes aspecios:

a) Por cada bien en forma individual.

b) Por cada componente en la medida en que la vida itil de cada parte o pieza que lo conformen sea diferente.

¢) Por lote o grupo de similares caracteristicas fisicas, adquiridos en una misma fecha, de igual valor unitario (siempre v cuando no sobrepase
el valor establecido por el organo rector de las finanzas publicas). destinados a una sola area fisica y misma actividad administrativa v/'o
productiva,

" Art. 29.- Definicion. - Son actives identificados como materiales, o suministros consumibles durante el proceso de produccion, en la
prestacion de servicios o conservades para la venta o distribucion, en el curso ordinario de las operaciones.

Para ser considerados inventarios deberan tener las siguientes caracteristicas:

a)  Ser consumibles, es decir, poseer una vida corta menor a un aho, v,

b)  Ser wilizados para el consumo en la produccion de bienes, prestacion de servicios y ser susceptibles de ser almacenados.

YU RBSP, “Art. 83.- Junta de Remates.- Para el remate de bienes muebles e inmuebles, cada entidad u organismo conformara una Junta de
Remates que estara integrada por la méaxima autoridad, o su delegado quien la presidira; el titular de la Unidad Financiera, o quien haga sus
veces; el titular de la Unidad Administrativa, o quien haga sus veces; v, un abogado de la entidad w organismo quien actuarda como Secretario
de la Junta; a falta de abogado actuara como Secretario de la Junta el titular de la Unidad Administrativa de la entidad u organismo, segin
los casos.

En el evento de que los bienes inmuebles sean de propiedad de las 1ones de la acion publica central e institucional, de las
empresas publicas creadas por la Funcion Ejecutiva, v las empresas en las gue el Estado posea participacion accionaria mayoritaria, ademas
de los anteriores miembros, también participara un delegado del organismo designado para ejecutar la gestion inmobiliaria del sector priblico
La Junta de Remate, en cualquier momento antes de la adjudicacion, tendra la facultad de declarar desierto el proceso de remate, ordenar ¢l
inicto del nuevo proceso o el archivo del mismo, por asi convenir a los intereses de la entidad w organismo, de lo cual se dejara constancia en
un informe motivado ",

1
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dicha junta implementar su propia normativa sin contravenir las disposiciones del reglamento
en cita, a la luz de las previsiones legales propias del fideicomiso mercantil y cn armonia con
las estipulaciones establecidas en su contrato de constitucion.

Finalmente, cabe considerar quc el articulo 226 de la CRE establece el deber de las
instituciones del sector publico y de sus funcionarios de “coordinar acciones para el
cumplimiento de sus fines y hacer efectivo el goce y ejercicio de los derechos reconocidos en
la Constitucion™, por lo que las entidades del Estado y los scrvidores que las representan
deberan coordinar acciones y mecanismos idoneos para el cumplimiento de sus fines, mas
aun aqucllas que pertenecen al mismo nivel de gobierno y a la misma Funcion del Estado.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de su primera consulta se concluye que. de conformidad
con los articulos 4, 6. 14y 15 de la L.ey Orgédnica de Extincion de Universidades y Escuelas
Politécnicas Suspendidas por el Consejo de Evaluacion. Acreditacion y Ascguramicnto dc la
Calidad de la Educacion Superior (CEAACES) y. Mccanismos para Asegurar la Eficiencia
en la Distribucion y Uso de Recursos Publicos en el Sistema de Educacion Superior y 120
del Libro 11 del Codigo Organico Monetario y Financiero, para la venta de los bienes publicos
que conforman el patrimonio autonomo del fideicomiso mercantil de administracion que
prevé el articulo 4 de la citada ley organica sc debera observar el Reglamento General
Sustitutivo para la Administracion, Utilizacion. Manejo y Control de Biencs del Sector
Publico. exclusivamente en lo que fuere aplicable, siendo la junta del fideicomiso -con
sujecion al marco legal correspondiente y al contrato fiduciario- la que determinara los
procedimientos pertinentes.

Por lo expuesto, no corresponde cmitir pronunciamiento sobre su scgunda consulta.
El presente pronunciamiento debera ser entendido en su integridad y se limita a la

inteligencia y aplicacion general de normas juridicas, siendo de exclusiva responsabilidad
de la entidad consultante, su aplicacion alos casos institucionales especificos.

Atentamente,

C/
Dr. fiigo Salvador Crespo
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

C.C. Ing. Carlos Riofrio Gonzalez,
CONTRALOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE.,
Mgs Alcjandro Ribadencira Espinosa. i .
SECRETARIO DE EDUCACION SUPERIOR, CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION,
Eco. Femando Villacis Cadena.
SECRETARIO TECNICO DE GESTION INMOBILIARIA DEL SECTOR PUBLICO.
Dr. Pablo Beltran Avala,
PRESIDENTE DEL CONSEJO DE EDUCACION SUPERIOR.
Mgs. Marco L.opez Narvice,
SUPERINTENDENTE DE COMPANIAS. VALORES Y SEGUROS,

Ir al indice
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Sefior doctor

Kléber Falcon Ortega,

ALCALDE,

GADM SAN JACINTO DE YAGUACHL.
Yaguachi. -

De mi consideracion:

Me refiero a su oficio No. GADMSIJY-A-KF-092-2022 de 15 de marzo de 2022,
ingresado en la Direccion Regional 1 de la Procuraduria General del Estado en la ciudad
de Guayaquil al dia siguiente, y remitido a este despacho el 23 de los mismos mes y afio,
mediante el cual usted formul6 la siguiente consulta:

“Si un abogado es actualmente un servidor publico del GAD Municipal de San
Jacinto de Yaguachi, puede practicar el libre ejercicio de la profesion en las causas
que intervengan particulares, asi como instituciones del estado (sic), conforme lo que
establece el Art. 328 del Codigo Organico de la Funcion Judicial™.

1. Antecedentes. -

1.1. A fin de contar con mayores elementos de analisis, antes de atender su consulta,
mediante oficios Nos. 18228, 18229 y 18230 de 30 de marzo de 2022, este organismo
solicito al Consejo de la Judicatura (en adelante CJ), a la Asociacion de Municipalidades
Ecuatorianas (en adelante AME) y al Ministerio del Trabajo (en adelante MDT).
respectivamente, que remitan sus criterios juridicos institucionales sobre la materia objeto
de consulta. Con oficio No. 18442 de 20 de abril de 2022 se insisti6 en dicho
requerimiento al MDT.

1.2.  Los requerimientos de la Procuraduria General del Estado fueron atendidos
mediante comunicaciones recibidas en el correo institucional iinico de este organismo, en
su orden, por el Director General del CJ, con oficio No. CJ-DG-2022-0601-OF de 5 de
abril de 2022, ingresado el 14 de los mismos mes y afio; por el Director Nacional de
Asesoria Juridica, encargado, de la AME, a través de oficio No. AME-DNAJ-2022-025
de 8 de abril de 2022, recibido el 21 de los mismos mes y afo: y, por la Subsecretaria
Interinstitucional de Servicio Publico Trabajo y Empleo del MDT, mediante oficio No.
MDT-SISPTE-2022-0249-0 de 21 de abril de 2022, ingresado el 22 de abril de 2022.

1.3.  El informe juridico del Procurador Sindico del Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del Canton San Jacinto de Yaguachi (en adelante GADM
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Yaguachi) cité los articulos 226 de la Constitucion de la Republica del Ecuador' (en
adelante CRE); 4, 22 y 24 de la Ley Organica del Servicio Piblico” (en adelante LOSEP);
59 y 60 del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion® (en adelante COOTAD); 327 y 328 del Cddigo Orgéanico de la
Funcion Judicial* (en adelante COFJ); 17 letra a), 19, 33 y 51 numeral 2 de la Ordenanza
Sustitutiva que contiene el Reglamento Interno del Personal Administrativo del GADM
Yaguachi de 2 de septiembre de 2014, con fundamento en los cuales concluyé lo
siguiente:

“CRITERIO JURIDICO. -

(...)

- (...)un servidor publico que desempefia el cargo de Coordinador Parroquial y no puede
patrocinar causas en razon de su funcion, pues estaria incumpliendo lo que estipula el
Art. 328 del Codigo Organico de la Funcién Judicial que claramente indica que los
servidores publicos no pueden patrocinar causas. salvo cuando ejerzan su propia defensa
o representacion judicial.

- Sin embargo, al leer textualmente (sic) mencionado articulo sefala que las y los
servidores publicos no podran patrocinar causas en las que intervengan instituciones
del Estado, existe un vacio en la norma, ya que segin la lectura del articulo, da la
salvedad para que los servidores puiblicos puedan patrocinar otras causas que se tramiten
entre particulares, sin que dentro del litigio intervenga alguna institucion del estado (sic)”
(el resaltado corresponde al texto original).

1.4.  El criterio juridico del CJ, ademas de las normas invocadas por la entidad
consultante, cit6 los articulos 178 de la CRE; 254 y 324 del COFJ; con base en los cuales
analizé y concluyo:

“(...) es pertinente indicar que de acuerdo a lo establecido en el articulo 226 de Ia
Constitucion de la Republica del Ecuador, y lo dispuesto en los articulos 324 numeral
cuarto y 328 del Codigo Organico de la Funcion Judicial, las y los abogados en su calidad
de servidoras o servidores publicos, no podrin patrocinar causas o ejercer como
abogados en libre ejercicio, salvo cuando ejerzan su propia defensa, o intervengan en
las controversias judiciales, en razon de su cargo” (el resaltado corresponde al texto
original).

' CRE, publicada en el Registro Oficial 449 de 20 de octubre de 2008.

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

Y COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.303 de 19 de octubre de 2010.
Y COFJ. publicado en el Registra Oficial Suplemento No. 544 de 9 de marzo de 2009.
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1.5.  Por su lado, el criterio juridico de la AME, ademas de las disposiciones invocadas
por la entidad consultante, cito los articulos 225 de la CRE: 83, 84 y 95 de la LOSEP;
354 y 356 del COOTAD, y concluyd:

“(...) se colige conforme a la normativa citada que el abogado/a que actualmente labora
como servidor o funcionario (...), es un servidor/a publico/a el cual tiene la obligatoriedad
de patrocinar en las controversias judiciales en razon del ejercicio del cargo en el que
estén actuando o laborando en el servicio publico; y, cuando ejerzan su propia defensa o
representacion judicial; y, no podran patrocinar en las causas que intervengan las
instituciones del Estado. Las normas infraconstitucionales citadas nada dicen
respecto del ejercicio de la profesion fuera del horario de trabajo; sin embargo por
un tratamiento del principio de igualdad, se podria aplicar el ejercicio de la
profesion en relacion a los concejales y concejalas fuera del horario de trabajo acorde
a los pronunciamientos que al respeto coexisten, siempre y cuando esto no vulnere la
adecuacion formal y material que todo acto normativo debe guardar (sic) conformidad
formal y material con la Constitucion del Republica (art. 84)” (el resaltado me
corresponde).

1.6.  Finalmente, el criterio juridico del MDT cité adicionalmente los articulos 229 de
la CRE: y. 3,4 y 52 de la LOSEP, y manifest6 lo siguiente:

“(...) los servidores publicos por expresa disposicion determinada en el articulo 24 literal
¢) de la Ley Organica del Servicio Piblico, no pueden ejercer otro cargo o desempeiiar
actividades extraias a sus funciones durante el tiempo fijado como horario de
trabajo para el desempeiio de sus labores, debiendo cumplir de manera obligatoria
con su jornada de trabajo legalmente establecida conforme lo establece el articulo 22
literal ¢) de la citada Ley.

Por lo tanto y en concordancia con el articulo 328 del Codigo Organico de la Funcion
Judicial, las y los servidores piuiblicos no pueden patrocinar causas en las que
intervengan instituciones del Estado, salvo cuando ejerzan su propia defensa o
representacion judicial; asi como, cuando intervengan en las controversias
judiciales, en razon de su cargo” (el resaltado me corresponde).

1.7.  De lo expuesto se observa que, el informe juridico de la entidad consultante y los
criterios juridicos del CJ., de la AME y del MDT coinciden en precisar que los servidores
publicos no pueden patrocinar causas o ejercer como abogados en libre ejercicio en casos
en que intervengan instituciones del Estado, salvo que se trate de su propia defensa o
representacion legal, o intervengan en las controversias judiciales en razén de su cargo.

Agrega la entidad consultante que un abogado que sea servidor pablico podria
patrocinar causas que se tramiten entre particulares; la AME se refiere al libre ejercicio
de la profesion por los concejales fuera del horario de trabajo, y alude al principio de
igualdad. EI MDT enfatiza que los servidores pablicos no pueden ejercer otro cargo o
desempenar actividades extrafas a sus funciones durante su horario de trabajo, debiendo
cumplir de manera obligatoria con su jornada legalmente establecida.
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2. Analisis. -

De conformidad con el inciso primero del articulo 229 de la CRE, son servidores
publicos “fodas las personas que en cualquier forma o a cualquier titulo trabajen,
presten servicios o ejerzan un cargo, funcion o dignidad dentro del sector publico”,
similar disposicion consta en el articulo 4 de la LOSEP.

En este contexto, el articulo 3 de la LOSEP prevé que sus disposiciones en materia
de recursos humanos y remuneraciones son de aplicacion obligatoria en toda la
administracion publica, que incluye, segin su numeral 2 “Las entidades que integran el
régimen autonomo descentralizado y regimenes especiales”. Concordante, el inciso
primero del articulo 354 del COOTAD determina que los servidores de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados “se regiran por el marco general que establezca la ley que
regule el servicio publico y su propia normativa”.

Con tal antecedente, las letras b) y ¢) del articulo 22 de la LOSEP incluyen entre
los deberes de los servidores publicos los siguientes: “b) Cumplir personalmente con las
obligaciones de su puesto, con solicitud, eficiencia, calidez, solidaridad y en funcion del
bien colectivo, con la diligencia que emplean generalmente en la administracion de sus
propias actividades”, y “¢) Cumplir de manera obligatoria con su jornada de trabajo
legalmente establecida, de conformidad con las disposiciones de esta Ley ", en tanto que,
la letra b) del articulo 24 ibidem les prohibe. (el resaltado me corresponde).

“Ejercer otro cargo o desempeiiar actividades extraiias a sus funciones durante el
tiempo fijado como horario de trabajo para el desempefio de sus labores, excepto
quienes sean autorizados para realizar sus estudios o ejercer la docencia en las
universidades e instituciones politécnicas del pais, siempre y cuando esto no
interrumpa el cumplimiento de la totalidad de la jornada de trabajo o en los casos
establecidos en la presente Ley™ (el resaltado me corresponde).

Sobre las mencionadas prohibiciones. en pronunciamiento contenido en oficio No.
13382 de 1 de abril de 2021, al atender una consulta formulada por el CJ sobre el principio
de dedicacion exclusiva de los servidores judiciales, que establece el articulo 16 del
Codigo Organico de la Funcion Judicial (en adelante COFJ), esta Procuraduria analizé
que:

“(...) i) segun el numeral 1 del articulo 230 de la CRE y la letra b) del articulo 24 de la
LOSEP, es prohibicion general aplicable a todo servidor publico ‘Ejercer otro cargo o
desempenar actividades extraiias a sus funciones, durante el tiempo fijado como horario
de trabajo para el desempeiio de sus labores (...)". con excepcion de la docencia
universitaria, siempre que su horario lo permita, pues todo servidor ptblico debe cumplir
de manera obligatoria con la jornada integra e ininterrumpida de trabajo que le
corresponda; ii) por las previsiones especificas de los articulos 174 de la CRE y 16 del
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COFIJ, a los servidores judiciales les esta prohibido ejercer la abogacia, asi como
desempeiiar otro cargo ‘publico o privado’, es decir realizar otra actividad profesional en
relacion de dependencia, salvo la docencia universitaria; i) en la Funcion Judicial la
carrera administrativa comprende a quienes no desempefan funciones como jueces,
fiscales o defensores piblicos, como es el caso de los médicos institucionales, quienes
estan sujetos a las prohibiciones generales y especificas aplicables a los servidores
judiciales; y iv), si no se interrumpe el cumplimiento de la totalidad de la jornada de
trabajo, no se advierte prohibicion respecto al libre ejercicio de la profesion, excepto la
abogacia y siempre que no implique otro empleo piblico o privado. es decir, una
actividad profesional que se ejerza en relacion de dependencia, con excepcién de la
docencia universitaria” (el resaltado me corresponde).

Con posterioridad a dicho pronunciamiento, mediante sentencia No. 10-19 IN y
acumulados/22 de 12 de enero de 2022, al resolver varios casos con identidad de objeto,
en los cuales se analizaron algunos articulos del COFJ, entre ellos su articulo 16, la Corte
Constitucional manifesto: “176. Del analisis anterior, se concluye que el articulo 16 del
COFJ no atenta los derechos constitucionales a la igualdad y al trabajo, bajo los
argumentos expuestos .

Por otra parte. se debe considerar que. a las unidades de administracion de talento
humano de cada entidad, segin los articulos 52 letra j) y 76 de la LOSEP, corresponde
realizar la evaluacion del desempeio de los servidores una vez al aio, considerando el
servicio que prestan a los usuarios externos e internos, y mediante la aplicacion de
parametros objetivos “acordes con las funciones, responsabilidades y perfiles del
puesto”. Segun los articulos 78 y 79 ibidem, la evaluacion de desempefio se sujeta a la
escala prevista en la LOSEP y servira para la adopcion de decisiones sobre ascenso.
cesacion y concesion de estimulos a los servidores.

Adicionalmente, se observa que el incumplimiento de horarios de trabajo por parte
de los servidores, asi como las salidas no autorizadas constituyen faltas disciplinarias
leves segun la letra a) del articulo 42 de la LOSEP, y su reincidencia, segtn la letra b) del
mismo articulo constituye falta grave; en los dos casos las mencionadas normas
establecen las sanciones aplicables.

En este orden de ideas, el articulo 328 del COFJ, materia de su consulta, ubicado en
el Capitulo | “Abogadas y Abogados en el patrocinio de las causas™ del Titulo VII de ese
codigo, al referirse a la incompatibilidad para patrocinar por razones de funcion incluye
en esa prohibicion a distintas autoridades, dignidades y servidores abogados, entre ellos
los judiciales seglin el numeral 4; y, en sus incisos pendltimo y ultimo, Unicamente
dispone que “los servidores publicos no podran patrocinar causas en las que intervengan
instituciones del Estado, salvo cuando ejerzan su propia defensa o representacion
judicial”, y agrega que: "En general, se exceptua de la prohibicion de patrocinio, a las
servidoras y los servidores publicos que intervengan en las controversias judiciales, en
razon de su cargo”.
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Al respecto, en la mencionada sentencia No. 10-19 IN, con relacion al articulo 328
numerales 1, 4, 5 y 6 que establecen las incompatibilidades de los servidores pablicos
para ejercer la profesion de abogado, la Corte Constitucional desestimo la accion de
inconstitucionalidad de esa norma.

Finalmente, se debe considerar que el articulo 33 de la CRE garantiza a las
personas el acceso al trabajo libremente “escogido o aceptado ”; el libre ejercicio de toda
profesion esta sujeto a deberes, y el servicio pablico implica limitaciones, generales y
especiales, que tienen por finalidad evitar que se configuren conflictos de interés y
asegurar el eficiente ejercicio de las funciones publicas, que constituyen un servicio a la
colectividad.

De lo expuesto se desprende que: i) todos los servidores ptiblicos deben cumplir
de manera obligatoria con su jornada de trabajo legalmente establecida, de manera
eficiente y con diligencia, ademas esta prohibido desempenar actividades extranas a sus
funciones durante el tiempo fijado como horario; ii) los servidores publicos podrian
ejercer su profesion de abogados para patrocinar causas cuando se trate de su propia
defensa o representacion judicial, y cuando intervengan en las controversias judiciales en
razon de su cargo; iii) de acuerdo con el COOTAD, los servidores publicos de los GAD
se rigen por la ley que regula el servicio publico; iv) los deberes y prohibiciones previstos
en la LOSEP son de cumplimiento obligatorio para todos los servidores publicos,
incluidos aquellos pertenecientes a las entidades que integran el régimen autonomo
descentralizado, sin perjuicio de su actividad o profesion: v) corresponde a las respectivas
entidades controlar que sus servidores cumplan sus jornadas y deberes con diligencia, y
aplicar el régimen disciplinario, de ser el caso; y, vi) los abogados que presten servicios
en la Funcion Judicial estan sujetos al principio de dedicacion exclusiva y a la prohibicion
para patrocinar, en los términos que establecen los articulos 16 y 328 numeral 4 del COFJ.

3. Pronunciamiento. -

Por lo expuesto, en atencion a los términos de su consulta se concluye que, de
conformidad con el articulo 328 del Cddigo Organico de la Funcion Judicial, los
servidores pulblicos. en ejercicio libre de su profesion, podrian patrocinar causas propias
asi como aquellas en las que no intervengan instituciones del sector publico a fin de que
no se configure conflicto de interés, y siempre que tal actividad se realice fuera de su
horario, no interrumpa el cumplimiento de la totalidad de la jornada de trabajo ni el
cumplimiento diligente de los deberes que corresponden a su cargo, de acuerdo a lo
previsto en los articulos 22 letras b) y ¢). y 24 letra b) de la Ley Organica del Servicio
Publico. ni constituya ejercicio de otro cargo publico o privado.



poIpUJ [e J]







Edificio Amazonas Plaza

SRR O
$ Av. Amazonas N¥9-123 y Anzaga
. +593 22941300
= www.pge.gob.ec
W @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO

AFPUALILA OF, FLUADIR

ofione 13200

Quito, DM., 22 JUN 2007

Seior

Angcl Amable Yanez Vinueza,
ALCALDE,

GADM SANTA CRUZ.
Puerto Ayora. -

De mi consideracion:

Me refiero a su oficio No. GADMSC-2022-0331-O de 16 de marzo de 2022,
ingresado en el correo institucional Unico de la Procuraduria General del Estado el | de
abril del presente afio, mediante ¢l cual usted formuld las siguientes consultas:

“1.- ;Para el caso del uso exclusivo y temporal de bienes de uso pablico por los
particulares como los sefialados en el Art. 417 del COOTAD, sera mediante el pago
de una regalia o mediante del pago de una tasa?

2.- ;Para el caso de las empresas privadas que utilicen u ocupen el espacio publico o
la via piblica y el espacio aéreo estatal, regional, provincial o municipal, para
colocacion de estructuras, postes y tendido de redes, se pagarian al Gobierno
Autonomo Descentralizado respectivo mediante una tasa o mediante el pago de una
regalia de conformidad con el inciso segundo del Art. 567 del COOTAD?”,

1. Antecedentes. -

1.1. A fin de contar con mayores elementos de analisis, antes de atender sus consultas,
mediante oficios Nos. 18408 y 18409 de 13 de abril de 2022, este organismo solicito los
criterios juridicos institucionales sobre los temas materia de consulta a la Asociacion de
Municipalidades Ecuatorianas (en adelante AME) y al Consejo de Gobierno del Régimen
Especial de Galapagos (en adelante CGREG), respectivamente. Con oficios Nos. 18575
y 18576 de 29 de abril de 2022 se insistid6 en dichos requerimientos a la AME vy al
CGREQG, respectivamente.

1.2. El requerimiento de este organismo fue atendido por el Director Nacional de Asesoria
Juridica, encargado de la AME, mediante oficio No. AME-DNAJ-2022-0029 de 3 de
mayo de 2022, recibido en el correo institucional Gnico de este organismo el mismo dia.
Por su parte, el CGREG hasta la presente fecha no ha dado respuesta al pedido formulado.

1.3. El informe juridico del Procurador Sindico del Gobierno Auténomo Descentralizado
Municipal del Canton Santa Cruz (en adelante GADM Santa Cruz), contenido en
memorando No. GADMSC-DPS-2022-0128-M de 16 de marzo de 2022, cito los articulos
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181, 186, 226,415,416,417, 566 y 567 del Codigo Organico de Organizacién Territorial,
Autonomia y Descentralizacion' (en adelante COOTAD), luego de lo cual concluyé lo
siguiente:

“CRITERIO:

1.- Para el caso de la utilizacion por los particulares de bienes de uso publico como
los sefialados en el Art. 417 del COOTAD de uso exclusivo y temporal sera mediante el
pago de una regalia y no mediante del pago de una tasa.

2.- Para el caso de la utilizacion por las empresas privadas que utilicen u ocupen el
espacio publico o la via pablica y el espacio aéreo estatal, regional, provincial o
municipal, para colocacion de estructuras, postes y tendido de redes, se pagaran al
GAD respectivo mediante una tasa o contraprestacion por dicho uso u ocupacion y no
mediante el pago de una regalia de conformidad con el inciso segundo del Art. 567 del
COOTAD?" (el resaltado me corresponde).

1.4. Por su parte, ¢l criterio juridico de la AME, ademas de las normas invocadas por la
entidad consultante, cito los articulos 154, 240, 264 numerales 1 y 2, 313 y 317 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador? (en adelante CRE); 3 y 114 del COOTAD; 1
del Cédigo Tributario® (en adelante CT); 151 de la Ley de Mineria* (en adelante LM); 26,
27 y 37 de la Ley Organica de Telecomunicaciones® (en adelante LOT); la Resolucion
No. 004-CNC-2014°, que contiene la “Regulacion para el ejercicio de la competencia
para regular, autorizar y controlar la explotacion de materiales aridos y pétreos, que se
encuentren en los lechos de los rios, lagos, playas de mar y canteras, a favor de los
gobiernos autonomos descentralizados metropolitanos y municipales” (en adelante
Resolucion No. 004); y, 1 del Acuerdo Ministerial No. 041-20157 del Ministerio de
Telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacién, por el cual se expidicron las
“Politicas respecto de tasas y contraprestaciones que correspondan fijar a los gobiernos
autéonomos descentralizados cantonales o distritales en ejercicio de su potestad de
regulacion de uso y gestion del suelo y del espacio aéreo en el despliegue o
establecimiento de infraestructura de telecomunicaciones” (en adelante Acuerdo No.
041), sobre cuya base concluyo:

“Criterio Institucional:

En el caso de la primera pregunta, es criterio de esta Direccion que, al encontrarse
claramente establecido en el articulo 417 del COOTAD, la utilizacion de los bienes de

" COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 20110,
“CRE. publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.

YT, publicadeo en el Suplemento del Registro Oficial No. 38 de 14 de junio de 2005.

L LM, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 517 de 29 de enero de 2009

"LOT, publicada en ¢l Suplemento del Registro Oficial No 439 de 28 de febrero de 2015

* Resolucion No. 004, publicada en el Registro Oficial No. 411 de 8 de enero de 2013

"Acuerdo No.0M4 ], publicado en el Registro Oficial No. 603 7 de octubre de 2015
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uso publico que se encuentran detallados en el mencionado articulo es gratuita, siempre
y cuando su uso sea directo y general; sin embargo, también podra ser susceptibles del
pago de una regalia cuando su utilizacion sea exclusiva y temporal.

Es decir, el presente articulo le otorga al GAD la facultad del cobro de una regalia por
el concepto de utilizacién exclusiva y temporal de un bien de uso piblico, la misma
que constara como parte de los ingresos no tributarios del Gobierno Auténomo
Descentralizado, y tampoco figuraran contablemente en el activo del balance del GAD
(el resaltado me corresponde).

[
Criterio Institucional:

Los valores materia de la consulta han sido fijados por el Ministerio de
Telecomunicaciones mediante Acuerdo Ministerial Nro 041 reformado con fecha 7
de octubre de 2015, tal como se deja expuesto; sin embargo, corresponde determinar
en ejercicio de la competencia constitucional exclusiva de ejercer el control sobre el
uso y ocupacion del suelo en el canton, si estos valores cubren todas las estructuras
dispuestas en el COOTAD en su art. 567, al efecto se debe considerar que en la
colocacion de estructuras, postes y tendido de redes se referira unica y exclusivamente
para lo que la definicion nos da de telecomunicaciones, sélo para ese equipamiento, sin
embargo queda a salvo de los Concejos Municipales, al amparo de su competencia
constitucional de legislar (art. 240 CR) y establecer en este caso las tasas respectivas para
la colocacion de estructuras, postes y tendido de redes que no sean parte del servicio de
telecomunicaciones” (el resaltado me corresponde).

1.5. De lo expuesto se observa que, respecto a la primera consulta, el GADM Santa Cruz
y la AME coinciden en precisar que, la utilizacion exclusiva y temporal por los
particulares de los bienes de uso publico sefialados en el articulo 417 del COOTAD sera
mediante ¢l pago de una regalia. Agrega la AME que el cobro de tales regalias constara
como parte de los ingresos no tributarios, por lo cual no figuraran contablemente en el
activo del balance del gobierno auténomo descentralizado (en adelante GAD).

En relacion a la segunda consulta, tanto el GADM Santa Cruz como la AME
consideran que en caso de que las empresas privadas utilicen u ocupen el espacio publico
o la via publica y el espacio aéreo para la colocacion de estructuras, postes y tendido de
redes, tendran la obligacion de pagar al GAD respectivo una tasa. Precisa la AME que los
valores para la colocacion de estructuras, postes y tendido de redes para
telecomunicaciones han sido fijados por el Ministerio de Telecomunicaciones mediante
Acuerdo Ministerial No. 041.

2. Analisis. —
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Para facilitar el estudio de las consultas planteadas, que serdn atendidas de manera
conjunta, ¢l analisis abordara los siguientes puntos: i) competencia de los GAD para
establecer tasas a empresas privadas que utilicen u ocupen ¢l espacio publico o la via
publica y ¢l espacio aéreo de forma exclusiva y temporal para colocacion de estructuras,
postes y tendido de redes; y, ii) el establecimiento de regalias como ingresos no tributarios
de los GAD por la utilizacion de manera exclusiva y temporal de bienes de uso puiblico
por los particulares, y aplicacion del tenor literal de la ley.

2.1.- Competencia de los GAD para establecer tasas a empresas privadas que utilicen
u ocupen el espacio publico o la via publica y el espacio aéreo de forma exclusiva y
temporal para colocacion de estructuras, postes y tendido de redes. -

De conformidad con ¢l numeral 5 del articulo 264 de la CRE los GAD tienen entre
sus competencias exclusivas ¢l “Crear, modificar o suprimir mediante ordenanzas,
tasas y contribuciones especiales de mejoras”. En este sentido, el articulo 301 ibidem
establece que: “Solo por acto normative de érgano competente se podrdan establecer,
modificar, exonerar y extinguir tasas y contribuciones” y agrega que: “Las tasas y
contribuciones especiales se creardn y regularian de acuerdo con la ley”, en
concordancia con lo determinado en el inciso segundo del articulo 3 del CT (el resaltado
me corresponde).

Por su parte, el inciso primero del articulo 186 del COOTAD faculta a los GAD
municipales y distritos metropolitanos auténomos para, mediante ordenanzas, “crear,
modificar, exonerar o suprimir, tasas y contribuciones especiales de mejoras generales
o especificas”, entre otros, “por el establecimiento o ampliacion de servicios publicos
que son de su responsabilidad; el uso de bienes o espacios publicos; y, en razon de las
obras que ejecuten dentro del ambito de sus competencias y circunscripcion (...)" (el
resaltado me corresponde).

El inciso primero del articulo 566 del COOTAD, ubicado en el Capitulo IV
“Tasas Municipales y Metropolitanas”, confiere a los GAD municipales y distritos
metropolitanos atribucion para establecer tasas por la prestacion de servicios publicos de
su responsabilidad. El inciso final del mencionado articulo prevé que: “El monto de las
tasas autorizadas por este Codigo se fijara por ordenanza’.

Adicionalmente, ¢l inciso segundo del articulo 567 del COOTAD, materia de su
consulta, confiere a los respectivos GAD facultad para cobrar tasas a las “empresas
privadas que utilicen u ocupen el espacio publico o la via publica y el espacio aéreo
estatal, regional, provincial o municipal, para colocacion de estructuras, postes y
tendido de redes”, por dicho uso u ocupacion.
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En cuanto al establecimiento y explotacion de redes publicas de
telecomunicaciones, el inciso final del articulo 11 de la LOT® dispone que para el pago
de tasas y contraprestaciones que por este concepto corresponda fijar a los GAD
cantonales o distritales, en ejercicio de su potestad de regulacion de uso y gestion del
suelo y del espacio aéreo, “se sujetardn de manera obligatoria a la politica y normativa
técnica que emita para el efecto el Ministerio rector de las telecomunicaciones y de la
Sociedad de la Informacion” (el resaltado me corresponde).

En este orden de ideas, el inciso primero del articulo 1 del Acuerdo Ministerial
No. 041 senala que las tasas u otros valores que corresponda fijar a los GAD cantonales
o distritales por concepto de establecimiento de infraestructura para la prestacion de
servicios de telecomunicaciones, “no podran superar por permisos de instalacion o
construccion de infraestructura de telecomunicaciones el valor maximo de 10 salarios
basicos unificados-SBU, por una sola vez, mientras la infraestructura se encuentre
instalada’.

Sobre ¢l tema, mediante sentencia No. 40-16-IN/21° la Corte Constitucional
acepto la accion publica de inconstitucionalidad presentada en contra de varios articulos
de la Ordenanza que regula la utilizacion u ocupacion del espacio publico, la via publica
y ¢l espacio aéreo municipal, suelo y subsuelo, por la implantacion de estructuras,
antenas, antenas parabolicas, postes y tendido de redes alambricas o inalambricas
pertenecientes a personas naturales o juridicas privadas dentro del canton Colimes. En
dicha sentencia la Corte Constitucional analizo y resolvio lo siguiente:

“37. (...) es importante sefialar que los GADs pueden cobrar tasas por el uso y
ocupacion del suelo en bienes de dominio publico como se pretende con la ordenanza
impugnada, siempre que las mismas no estén vinculadas a transmisiones de redes de
radiocomunicacién o frecuencias del espectro radioeléctrico (...) por lo que la simple
mencion al espacio aéreo no puede interpretarse como una extralimitacion en el ejercicio
de sus competencias.

.

41.(...) los GADs municipales pueden crear fuentes de financiamiento propias para
el gjercicio de sus competencias, siempre que (i) esté en el marco de sus funciones; (ii)
dentro de su circunscripcion territorial; y, (iii) que cumplan con la naturaleza de la
tasa, la contribucion especial de mejoras o las regalias, dependiendo el caso.

(..

B LOT, Publicada en el Registro Oficial Suplemento No. 439 de 18 de febrero de 2019
2 Publicada en el Registro Edicidn Constitucional de 10 de diciembre de 2021
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44. Si bien, la ordenanza impugnada ha sefialado que las tasas cobradas por la
municipalidad pretenden gravar el permiso de implantacion y la ocupacion del espacio
aéreo, suelo y subsuelo, de la revision del articulo 18 de la ordenanza impugnada, se
observa que los valores que pretende cobrar el municipio devienen del
aprovechamiento especial del dominio publico, haciendo notar la Corte que la
implantacion de estructuras podria realizarse incluso en espacios privados y sobre ese
supuesto nada refiere la Ordenanza.

(.e0)

“71. Ahora bien, del analisis realizado en el acapite 5.2 se desprende que las tasas creadas
en la presente ordenanza han impuesto una carga desproporcionada al contribuyente
respecto al accionar estatal del que se beneficia, puesto que las tarifas fijadas en el
articulo 18 de la norma impugnada no se encuentran justificadas en el costo que el
GAD incurre para prestar el beneficio que recibe el contribuyente, ni guardan relacion
con los parametros fijados por la autoridad competente.

(...)

V1. Decision

(--.)

1. Declarar la inconstitucionalidad por el fondo del articulo 18 de la Ordenanza que regula
la utilizacion u ocupacion del espacio publico, la via publica y el espacio aéreo municipal,
suelo y subsuelo, por la implantacion de estructuras, antenas, antenas parabolicas, postes
y tendido de redes alambricas o inalambricas pertenecientes a personas naturales o
juridicas privadas dentro del canton Colimes, en lo relativo a las tasas contenidas en
ellos™.

De lo expuesto se desprende que: i) el COOTAD faculta a los GAD municipales
para, a través de ordenanza, establecer tasas por el uso de bienes o espacios pablicos
dentro de su circunscripcion territorial; i7) el COOTAD confiere a los GAD municipales
competencia para cobrar tasas a las empresas privadas que utilicen u ocupen ¢l espacio
pablico o la via pablica y el espacio aéreo cantonal para colocacion de estructuras, postes
y tendido de redes; y, iii) para el caso especifico del pago de tasas por el establecimiento
y explotacion de redes publicas de telecomunicaciones, la LOT prevé que los GAD
deberan sujetarse de manera obligatoria a la politica y normativa técnica que emita para
el efecto el Ministerio rector de las telecomunicaciones y de la Sociedad de la
Informacion.

2.2.- El establecimiento de regalias como ingresos no tributarios de los GAD por la
utilizacion de manera exclusiva y temporal de bienes de uso piblico por los
particulares, y aplicacion del tenor literal de la ley. -
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De acuerdo con la letra ¢) del articulo 226 del COOTAD, en la clasificacion de
los ingresos no tributarios de los GAD, en su Capitulo | “Rentas patrimoniales”, se
incluye a los “Ingresos provenientes de utilizacion o arriendo de bienes de dominio
publico”. En este orden de ideas, el inciso segundo del articulo 415 1bidem establece que
los bienes del dominio publico de los GAD se subdividen en “bienes de uso publico y
bienes afectados al servicio publico” (el resaltado me corresponde).

Al respecto, el inciso primero del articulo 417 del COOTAD determina que
constituyen bienes de uso publico “aquellos cuyo uso por los particulares es directo y
general, en forma gratuita”, sin perjuicio de lo cual “podrdn también ser materia de
utilizacion exclusiva y temporal, mediante el pago de una regalia”. Agrega ¢l inciso
segundo del mencionado articulo que los bienes de uso puablico, por hallarse fuera del
mercado, “no figurardn contablemente en el activo del balance del gobierno auténomo
descentralizado, pero llevaran un registro general de dichos bienes para fines de
administracion” (el resaltado me corresponde).

Segun el citado articulo 417 del COOTAD, entre los bienes de uso publico
constan: “a) Las calles, avenidas, puentes, pasajes y demas vias de comunicacion y
circulacion; b) Las plazas, parques y demas espacios destinados a la recreacion u ornato
publico y promocion turistica”, ademas de “c) Las aceras que formen parte integrante
de las calles y plazas y demas elementos y superficies accesorios de las vias de
comunicacion o espacios publicos a que se refieren los literales a) y b) .

De lo manifestado se observa que: i) constituyen ingresos no tributarios de los
GAD, como rentas patrimoniales, los provenientes de la utilizacion o arriendo de bienes
de dominio publico; i) los bienes de uso phblico pueden ser materia de utilizacion
exclusiva y temporal por los particulares, mediante el pago de una regalia; /ii) los bienes
de uso publico, por hallarse fuera del mercado, no figuran contablemente en el activo del
balance del GAD; vy, iv) constituyen bienes de uso publico, entre otros, las calles,
avenidas, puentes, pasajes y demas vias de comunicacion y circulacion; las plazas,
parques y demas espacios destinados a la recreacion u ornato publico y promocion
turistica; y, las aceras que formen parte integrante de las calles y plazas y demas elementos
y superficies accesorios de las vias de comunicacion o espacios publicos.

Finalmente, se deben considerar las normas contenidas en los numerales | y 4 del
articulo 18 del Codigo Civil'? (en adelante CC), las cuales prevén en su orden que cuando
el sentido de la ley es claro, no se desatendera su tenor literal, a pretexto de consultar su
espiritu; y, que el contexto de la ley servira para ilustrar el sentido de cada una de sus
partes, de manera que haya entre todas ellas la debida correspondencia y armonia. Similar
prevision, sobre la interpretacion literal de las normas, consta en el numeral 7 del articulo

" CC, codificacion publicadu en el Suplemento del Registro Oficial No. (146 de 24 de junio de 2005.
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3 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, que dispone:
“Cuando el sentido de la norma es claro, se atendera su tenor literal (...)".

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de su primera consulta se concluye que, de
conformidad con el articulo 417 del Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion, para el caso decl uso exclusivo y temporal de bienes de
uso publico por los particulares éstos deberan reconocer al respectivo Gobierno
Autonomo Descentralizado Municipal el pago de una regalia.

Respecto a su segunda consulta se concluye que, de acuerdo con el segundo inciso
del articulo 567 del Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia vy
Descentralizacion, para el caso de las empresas privadas que utilicen u ocupen ¢l espacio
publico o la via publica y el espacio aéreo municipal para la colocacion de estructuras,
postes y tendido de redes, estas deberan pagar la respectiva tasa fijada por ¢l Gobierno
Autonomo Descentralizado Municipal. Cuando sc trate de la explotacion de redes
publicas de telecomunicaciones, de conformidad con el articulo 11 de la Ley Organica de
Telecomunicaciones, las tasas fijadas por los Gobiernos Auténomos Descentralizados
Municipales deberan guardar relacion con los parametros fijados por el Ministerio rector
de las telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacion, en calidad de autoridad
nacional competente.

El presente pronunciamiento debera ser entendido en su integridad y se limita a la
inteligencia y aplicaciéon general de normas juridicas, siendo de exclusiva responsabilidad
de la entidad consultante, su aplicaci a capos institucionales especificos.

/

Atentamente,

Dr. Inigo Salvador Crespo
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

C.C. Ing. Franklin Alejandro Galarza Guzman
PRESIDENTE DE LA ASOCIACION DE MUNICIPALIDADES ECUATORIANAS (AME)

l.cda. Katherine Llerena Cederio ) '
PRESIDENTA DEL CONSEJO DE GOBIERNO DEL REGIMEN ESPECIAL DE GALAPAGOS

Ir al indice
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Quito, D-M.. 77 JUN 2072

Senor

Wilfrido Carrera Diaz,

ALCALDE,

GADM DEL CANTON RUMINAHUIL.
Ciudad. -

De mi consideracion:

Me refiero a su oficio No. GADMUR-A-2022-008 de 16 de febrero de 2022,
ingresado en la Procuraduria General del Estado al dia siguiente, mediante el cual usted
formuld las siguientes consultas:

“5.2 ;Para la exencién del impuesto predial de las personas con discapacidad, cuil
norma debe aplicarse, es decir, se debe aplicar el articulo 75 de la Ley Organica de
Discapacidades o el articulo 21 del Reglamento a la Ley de Discapacidades?

5.3 ;En el caso de que su respuesta se refiera a la aplicacion del articulo 21 del
Reglamento a la Ley Organica de Discapacidades, consulto como debe aplicarse la
tabla constante en dicho articulo, considerando que existe obscuridad sobre la
aplicacion e inteligencia de dicha norma; y, que el referido articulo se contrapone
con el articulo 75 de la Ley Organica de Discapacidades que dispone que las
personas con discapacidad tendrin la exencion del cincuenta por ciento (50%) del
pago del impuesto predial, sobre un (1) solo inmueble con un avalio maximo de
quinientas (500) remuneraciones basicas unificadas del trabajador privado en
general. En caso de superar este valor, se cancelari, uno proporcional al
excedente?”.

1. Antecedentes. -

1.1. A fin de contar con mayores elementos de andlisis, antes de atender sus consultas,
mediante oficios Nos. 17808 y 18024 de 22 de febrero y 11 de marzo de 2022, este
organismo solicito e insistio a la Asociacion de Municipalidades del Ecuador (en adelante
AME) remita su criterio juridico institucional sobre la materia objeto de la misma. Dicho
requerimiento fue atendido por la Directora Nacional de Asesoria Juridica de la AME
mediante oficio No. AME-DNAJ-2022-011 de 21 de marzo de 2022, ingresado en el
correo Unico institucional de esta procuraduria el 23 de los mismos mes y afo.

1.2. El informe juridico del Procurador Sindico del Gobierno Auténomo Descentralizado
Municipal del Canton Rumifiahui (en adelante GADM Rumifahui), contenido en
memorando No. GADMUR-DPS-2022-0192-M del5 de febrero de 2022, citd los
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articulos 226, 227, 233, 238 y 425 de la Constitucion de la Republica del Ecuador' (en
adelante CRE); 75 de la Ley Orgénica de Discapacidades” (en adelante LOD) y 21 de su
Reglamento (en adelante RLOD)? con fundamento en los cuales analizé y concluyo:

“(...) En consecuencia y siendo que la aplicacion de las normas debe fundamentarse en
la jerarquia normativa, y considerando que el articulo 75 de la ley Organica de
Discapacidades dispone que la exencion a las personas con discapacidad es del 50% sobre
un solo inmueble con avaltio maximo de 500 remuneraciones basicas unificadas del
trabajador privado en general. y que el articulo 21 del Reglamento a la Ley Organica de
Discapacidades, no es claro respecto de la aplicacion de exenciones del impuesto predial
seialando que el mismo debe aplicarse de acuerdo al grado de discapacidades,
considerando ademas que ninguna servidora ni servidor publico estara exento de
responsabilidades por los actos realizados en el ejercicio de sus funciones o por
omisiones. y seran responsable (sic) administrativa, civil y penalmente por el manejo y
administracion de fondos, bienes o recursos publicos, segun lo dispone el articulo 233 de
la Constitucion de la Republica, por lo que es imprescindible contar con elementos claros
que permitan su correcta aplicacion.

3. CRITERIO JURIDICO:

Por lo expuesto, con fundamento a los disposiciones del articulo 425 de la Constitucion
de la Republica del Ecuador, el Articulo 75 de la Ley Organica de Discapacidades,
Procuraduria Sindica considera que en lo que respecta a la exencion del Impuesto predial
de las personas con discapacidad, por jerarquia normativa corresponde aplicar la Ley
Organica de Discapacidades, no obstante, el articulo 21 del Reglamento a la Ley Organica
de Discapacidades senala que los beneficios tributarios de exoneracion delos (sic)
impuestos a los que se refiere la Seccion Octava del Capitulo segundo del Titulo 11 de la
Ley Organica de Discapacidades. los cuales deben aplicarse de manera proporcional, de
acuerdo al grado de discapacidad del beneficiario o de la persona a quien sustituye, no
existiendo claridad respecto de la exoneracion del impuesto predial para dichas personas.
es decir existe obscuridad entre lo que dispone el articulo 75 de la Ley Orgéanica de
Discapacidades y el articulo 21 de su Reglamento, por lo que es indispensable tener
claridad al respecto, a fin de garantizar los derechos de las personas con discapacidad, asi
como resguardar los recursos publicos municipales,(...)".

1.3. De su parte, el criterio juridico de la AME, ademas de las normas invocadas por la
entidad consultante, cité los articulos I, 3 numeral 1, 11 numerales 3 y 9, 34, 35, 37
numeral 5, 47 numeral 4, 48 numeral 2, 49, 300, 301, 424, 427 y 429 de la CRE: 27 de la
Convencion sobre Derechos de las Personas con Discapacidad®; 6 letra e), 491, 492, 509,
510 y 520 del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion’
(en adelante COOTAD); 3. 4 y 35 del Cddigo Tributario (en adelante CT)°; la sentencia
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos que resolvio el caso Guachala Chimbo

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

2 LOD, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 796 de 25 de septiembre de 2012,
T RLOD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 109 el 27 de octubre de 2017.

* Convencion de D.P.D., publicado en el regisiro Oficial No. 329 el 5 de mayo de 2008

S COOTAD, publicado en el Suplemenio del Registro Oficial No.303 el 19 de octubre de 2010,
“ CT. publicado en ¢l Suplemento del Regiswo Oficial No. 38 el 1100 de mayo de 2005
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vs Ecuador’; Sentencias de la Corte Constitucional Nos. 019-17-SIN-CC?, 024-16-SIN-
CC?, 76-16-IN/21'" y 017-17-SIN-CC'". Sobre dicha base analiz6 y concluyé lo siguiente:

“La aplicacion de la jurisprudencia, al tenor del Art. 429 de la CRE. se debe efectuar de
forma integral. considerando la decisum de la Corte Constitucional y su ratio decidendi,
lo que implica también tomar en cuenta la diferenciacion respecto a las exenciones
tributarias, en el sentido de que éstas se ‘configuran para que, en determinados casos. la
realizacion del hecho imponible no se traduzca en la exigencia de pagar el tributo
originariamente previsto por la norma, consecuentemente, su efecto es impedir total o
parcialmente que la realizacion del hecho imponible genere la obligacion de pago
correspondiente’, precisando la Corte que existen dos (2) tipos de exenciones,
incluyéndose aquellas de orden general en el régimen tributario, establecidas
particularmente en el Art. 35 del Codigo Tributario, y las “especiales, que resultarian
aplicables a casos especificos, fijados en leyes organicas u ordinarias —principio de
reserva de ley-, para lo cual, la misma Corte reafirma que ‘(...) es claro que las
exoneraciones contempladas por la Constitucion de la Republica. a favor de las personas
con discapacidad, constituyen exoneraciones de caracter especial y por tanto deben ser
desarrolladas por las normas legales correspondientes (...)".

Con lo dicho, podemos concluir que nuestro ordenamiento constitucional establece un
régimen de especial proteccion en favor de las personas con discapacidad y. en materia
tributaria, reconoce a este segmento ciudadano, un régimen de exenciones vinculadas a
las obligaciones tributarias, aplicadas a los titulares de los derechos, reconocidos por su
condicion de proteccion reforzada en la atencion prioritaria del Art. 35 y demas citados
de la CRE.

Una disposicion de suma importancia para el analisis del caso consultado es aquella que
consta en el Art. 4 del referido Codigo Tributario, respecto de la reserva de ley en materia
tributaria, pues de ella se infiere que esta reservado al contenido de una norma legal. el
objeto imponible, los sujetos activo y pasivo, la cuantia del tributo o la forma de
establecerla, las exenciones y deducciones, asi como los reclamos, recursos y demas
materias que deban concederse conforme.

En otras palabras, las exenciones tributarias deben constar en una norma legal, mas
no en una disposicion jerarquicamente inferior. infralegal. segun la jerarquia del Art.
424 de la CRE (el resaltado me corresponde).

" Caso Guachala Chimbo vs Ecuador. publicado en el Suplemento del Registro Oficial 635 de 8 de febrero del 2022.

" Carte Constitucional, sentencia No. 019-17-SIN-CC, publicada en la Edicion Constitucional No. 12 del Registro Oficial el 3 de
octubre de 2017

! Corte Constitucional, sentencia No. (124-16-SIN-C'C, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 799 el |8 de julio de 2016,
" Corte Constitucional, sentencia No. 76-16-IN/21, publicada en la Edicion Constitucional No, 252 del Registro Oficial el 13 de
diciembre de 2021

" Corte Constitucional, sentencia No. 01 7-17-SIN-CC, publicada en la Edicion Constitucional No. 8 del Registro Oficial el 10) de julio
de 2017,
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“IL. (... Primera consulta)

De acuerdo con las disposiciones sefaladas y de conformidad con el principio de jerarquia
de las normas de los Arts. 424 y 425 de la CRE, en concordancia con el principio de
reserva de ley establecido en el Art. 4 del Cédigo Tributario. la exencion tributaria en
favor de las personas con discapacidad debe observar dichos principios y. de manera
concreta, el régimen de exencion previsto en el Art. 75 de la Ley Organica de
Discapacidades.

2. (... Segunda Consulta)

El Art. 21 de la norma reglamentaria, regula los beneficios tributarios para las personas
con discapacidad y sus correspondientes sustitutos/as. La disposicion reglamentaria se
remite al contenido de la Ley Organica y a la normativa tributaria aplicable, que para el
caso es la citada en el presente Oficio.

No obstante(sic) el contenido particular del inciso segundo de la indicada norma, ha de
considerarse, a efectos de duda de la administracion tributaria, el contenido de los
principios de los Arts. 424, 425 y 427 de la Constitucion, y la prohibicion de regresividad
de las garantias y derechos prevista en el Art. || ibidem.

Los porcentajes a los que se refiere la tabla reglamentaria. tienen un vinculo con la
Sentencia No. 017-17-SIN-CC de la Corte Constitucional, que acepté la accion publica
de inconstitucionalidad de los Arts. 1 y 6 del Reglamento a la LOD, que reformo el
porcentaje de discapacidad que una persona debe tener para considerarse como
beneficiaria.

Previo a dicha jurisprudencia, se consideraba persona con discapacidad a quienes se veian
restringidas permanentemente su capacidad biologica, psicolégica y asociativa para
ejercer una o mas actividades esenciales de la vida diaria, en una proporcion equivalente
al 40% de discapacidad. Tras la reforma, el porcentaje disminuyé a 30%. A partir de junio
de 2017, los beneficios previstos en la LLOD, aplican para personas cuya discapacidad es
igual o superior al 30%.

Los beneficios a los que se refiere especificamente el Reglamento a la LOD, tienen que
ver con exoneracion del Impuesto a la Renta. devolucion del IVA, rebaja del Impuesto a
la Propiedad de Vehiculos, exoneracion del Impuesto a Herencias y Legados, que se
aplican de manera proporcional, de acuerdo al grado de discapacidad del beneficiario.
conforme la tabla reglamentaria”.

I.4. De lo expuesto se observa que, los criterios juridicos del GADM de Rumifiahui y la
AME coinciden en sefialar que respecto a la exencion del impuesto predial de las personas
con discapacidad corresponde aplicar lo que establece el articulo 75 de la LOD.

En relacion a la aplicacion del articulo 21 del Reglamento de la LOD, la entidad
consultante sefiala que no existe claridad sobre los impuestos a los que se refiere en
funcion de los grados de discapacidad contenidos en la tabla que consta en esa norma
reglamentaria; mientras que para AME la disposicion reglamentaria es aplicable para la
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exoneracion de los siguientes impuestos: renta, valor agregado. a la propiedad de
vehiculos, los que provienen de herencias y legados.

2. Analisis

Para facilitar el estudio de la materia de consulta, el analisis se referira a los
siguientes puntos: i) el impuesto predial y sus exenciones; y, 7i) derechos de las personas
con discapacidad y la exoneracion del impuesto predial.

2.1. El impuesto predial y sus exenciones. -

El articulo 300 de la CRE determina que el régimen tributario se regira por los
principios de “generalidad, progresividad, eficiencia, simplicidad administrativa,
irretroactividad, equidad, transparencia y suficiencia recaudatoria”; y que la politica
tributaria promovera la “redistribucion y estimulara el empleo, la produccion de bienes
v servicios, y conductas ecologicas, sociales y economicas responsables”.

Por otro lado, el articulo | del CT establece como su ambito de aplicacion las
“relaciones juridicas provenientes de los tributos, entre los sujetos activos y los
contribuyentes o responsables de aquellos”, aplicable a todos los tributos, entre ellos los
“municipales o locales”, asi como a las situaciones que se deriven o se relacionen con
ellos. entendiéndose por tributos “los impuestos, las tasas y las contribuciones
especiales”.

El articulo 31 ibidem define a la exencién o exoneracion tributaria como “la
exclusion o la dispensa legal de la obligacion tributaria, establecida por razones de
orden publico, economico o social . Segln el articulo 32 de ese codigo “Sdlo mediante
disposicion expresa de ley, se podrd establecer exenciones tributarias "', para lo cual, “se
especificaran los requisitos para su reconocimiento o concesion a los beneficiarios, los
tributos que comprenda, si es total o parcial, permanente o temporal” (el resaltado me
corresponde).

En ese orden de ideas, respecto de la administracion tributaria seccional el articulo
65 del CT establece que. en el ambito municipal, la direccion de la administracion
tributaria corresponde al alcalde, quien la ejercera a través de las dependencias,
direcciones u 6rganos administrativos que la ley determine.

Por su parte, las letras a) y b) del articulo 491 del COOTAD incluyen entre los
impuestos municipales o metropolitanos a los impuestos “sobre la propiedad urbana™ y
“sobre la propiedad rural”, regulados en las secciones segunda y tercera,
respectivamente, del capitulo 111 “/mpuestos ™, del titulo IX de referido codigo.

En ese sentido, el articulo 501 del COOTAD prevé que seran sujetos pasivos del
impuesto a los predios urbanos “los propietarios de predios ubicados dentro de los limites
de las zonas urbanas, quienes pagardan un impuesto anual "', en tanto que el sujeto activo
“es la municipalidad o distrito metropolitano respectivo™. Por su parte, ¢l articulo 515
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ibidem dispone que es sujeto pasivo del impuesto a los predios rurales “/a o el propietario
o la o ¢l poseedor de los predios situados fuera de los limites de las zonas urbanas .
mientras que la calidad de sujeto activo de estos impuestos corresponde a la
municipalidad o el distrito metropolitano de la jurisdiccion donde se encuentre ubicado
el predio.

Con relacion a las exenciones de estos impuestos, el COOTAD, ni en su articulo
509. que se refiere al impuesto a los predios urbanos, ni en el articulo 520, que regula el
impuesto a los predios rurales, contempla exenciones en beneficio de las personas con
discapacidad.

Al respecto es pertinente considerar que la Corte Constitucional del Ecuador en
sentencia No. 019-17-SIN-CC, en relacion a la necesidad de normar las exenciones y
beneficios tributarios a los que tienen derecho las personas con discapacidad, sefial6 lo
siguiente:

“Paralelamente, la Ley Organica de Discapacidades. norma que regula lo inherente a los
derechos de las personas con discapacidad, establece una seccion dirigida a normar las
exenciones arancelarias y tributarias correspondientes a las personas que componen este
grupo humano de atencion prioritaria, dentro de las cuales se consagra la exoneracion del
50% en el pago del impuesto predial, (...)

Es decir. la omision incurrida dentro del Cdédigo Orgianico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion, ha sido suplida parcialmente por la Ley
Orginica de Discapacidades, a partir de su expedicion en el afio 2012, inicamente
en lo concerniente al impuesto predial y al impuesto a los espectaculos ptblicos; pues
este cuerpo normativo no contiene ninguna disposicion adicional en relacion a los otros
impuestos municipales y metropolitanos.

Sobre la base de las consideraciones expuestas, el Pleno de la Corte Constitucional en
gjercicio de sus facultades como maximo organo de control, interpretacion y
administracion de justicia constitucional, al advertir la necesidad de que las normas
analizadas se adecuen a lo previsto por la Constitucion de la Republica, establece que es
deber del 6rgano legislativo expedir las reformas correspondientes de tal forma que
se incluyan los beneficios tributarios a los que tienen derecho las personas con
discapacidad, especificamente dentro del régimen tributario municipal y
metropolitano, de acuerdo a lo dispuesto por la propia Constitucion y los tratados
internacional de derechos humanos™ (el resaltado me corresponde).

De lo expuesto se observa que el COOTAD, que establece los impuestos predial
urbano y rural, no contempla exenciones en beneficio de las personas con discapacidad,
lo que obliga a examinar las disposiciones de la LOD.
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2.2. Derechos de las personas con discapacidad y la exoneracion del impuesto
predial. -

El numeral 9 del articulo 11 de la CRE establece que el mas alto deber del Estado
consiste en “respetar y hacer respetar los derechos garantizados en la Constitucion” y
el articulo 35 ibidem prevé que las personas con discapacidad tienen derecho a recibir
“atencion prioritaria y especializada en los ambitos publico y privado (..)".
Concordante, el numeral 4 del articulo 47 ibidem les reconoce “Exenciones en el régimen
tributario™: y el numeral 2 del articulo 48 de la CRE seiiala como parte de las medidas a
favor de este grupo “La obtencion de créditos y rebajas o exoneraciones tributarias que
les permita iniciar y mantener actividades productivas, y la obtencion de becas de estudio
en todos los niveles de educacion™ (el resaltado me corresponde).

Por su parte el articulo 1 de la LOD establece que su objeto es asegurar la
prevencion, deteccion oportuna, habilitacion y rehabilitacion de la discapacidad y
“garantizar la plena vigencia, difusion y ejercicio de los derechos de las personas con
discapacidad, establecidos en la Constitucion de la Republica, los tratados e
instrumentos internacionales; asi como, aquellos que se derivaren de leyes conexas”™ y
su ambito de aplicacion abarca los “sectores publico y privado . segin el inciso segundo
del articulo 2 ibidem (el resaltado me corresponde).

En ese sentido, el articulo 6 de la LOD, que define a la persona con discapacidad,
en sus incisos segundo y tercero sefiala:

“Los beneficios tributarios previstos en esta ley, inicamente se aplicaran para aquellos
cuya discapacidad sea igual o superior a la determinada en el Reglamento.

El Reglamento a la Ley podra establecer beneficios proporcionales al cardcter tributario,
seglin los grados de discapacidad™ (el resaltado me corresponde).

En cuanto a los derechos de las personas con discapacidad. el inciso primero del
articulo 16 de la LOD establece que el Estado, a través de sus organismos y entidades, les
reconoce y garantiza “el pleno ejercicio de los derechos establecidos en la Constitucion de
la Republica, los tratados e instrumentos internacionales y esta ley, y su aplicacion directa
por parte de las o los funcionarios publicos (...) de oficio o a peticion de parte” (¢l resaltado
me corresponde).

De acuerdo con el inciso primero del articulo 17 de la LOD, el Estado, a través de los
organismos competentes, debe adoptar medidas de accion afirmativa en el disefio y la
ejecucion de “politicas publicas que fueren necesarias para garantizar el ejercicio pleno de
los derechos de las personas con discapacidad que se encontraren en situacion de
desigualdad”, observando la situacion real y condicion humana de vulnerabilidad en la que
se encuentren.

En relacion a la materia especifica de sus consultas. el articulo 75 de la LOD
establece en beneficio de las personas con discapacidad y sus sustitutos la exencion del
impuesto predial. Dicha norma dispone:
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“Las personas con discapacidad y/o las personas naturales y juridicas que tengan
legalmente bajo su proteccion o cuidado a la persona con discapacidad, tendrin la
exencion del cincuenta por ciento (50%) del pago del impuesto predial. Esta exencion
se aplicara sobre un (1) solo inmueble con un avaltio maximo de quinientas (500)
remuneraciones basicas unificadas del trabajador privado en general. En caso de superar
este valor, se cancelara uno proporcional al excedente™ (el resaltado me corresponde).

Al respecto, de conformidad con el articulo 1 del RLOD, se considera persona con
discapacidad:

(...) aquella que, como consecuencia de una o mas deficiencias fisicas, mentales,
intelectuales o sensoriales, con independencia de la causa que la hubiera originado. ve
restringida permanentemente su capacidad biologica, psicologica y asociativa para ejercer
una o mas actividades esenciales de la vida diaria, en una proporcion equivalente al
treinta por ciento (30%) de discapacidad, debidamente calificada por la autoridad
sanitaria nacional™ (el resaltado me corresponde).

Con relacion al tema y como antecedente, es pertinente considerar que en
sentencia No. 017-17-SIN-CC, la Corte Constitucional declar6 la inconstitucionalidad de
los Arts. | y 6 del Reglamento a la LOD'?, que definia como persona con discapacidad a
aquella que “ve restringida permanentemente su capacidad biologica, sicologica y
asociativa para ejercer una o mas actividades esenciales de la vida diaria, en una
proporcion equivalente al cuarenta por ciento de discapacidad” (lo resaltado me
corresponde).

En el mencionado fallo la Corte realiz6 un analisis retrospectivo de la normativa
que precedio al reglamento impugnado y observo que la normativa anterior, contenida en
el Reglamento General de la Ley Reformatoria de la Ley de Discapacidades'?, en su
articulo 3 definia a la persona con discapacidad como aquella que “ ve restringida en al
menos un treinta por ciento de su capacidad para realizar una actividad dentro del
margen que se considera normal” (el resaltado me corresponde). Sobre dicha base. la
Corte considerd vulnerado el principio de regresividad, en virtud de que al establecerse
un porcentaje mayor de discapacidad (40%) se limita el acceso de mayor nimero de
personas a esa condicion y a los beneficios tributarios.

Adicionalmente, segun el tenor de los dos primeros incisos del articulo 21 del
RLOD. al que se refiere la consulta, los beneficios tributarios para las personas con
discapacidad y sus sustitutos se aplican de conformidad con la LOD, y se reitera que
aplican respecto de “aquellas personas cuya discapacidad sea igual o superior al treinta por
ciento"', esto es en armonia con el articulo | del RLOD.

? Expedido mediante Decreto Ejecutive No. 171, publicado en el Segundo Suplemento del Regisiro Oficial No. 145 del 17 de
diciembre de 2013,

'3 Reglamento General de la Ley Reformatoria de la Ley de Discapacidades, publicado en el Registro Oficial No. 27 de 21 de febrero
de 2003,
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Por su parte, el inciso tercero del articulo 21 del RLOD prevé que los beneficios

se apliquen de forma proporcional al grado de discapacidad establecido en la tabla que

consta en esa norma'?, que se refiere a los impuestos que constan en la Seccion Octava

del Capitulo Segundo del Titulo 11 de la LOD, respecto de los que no exista una exencion
especificamente establecida o una remision al reglamento.

Finalmente, cabe mencionar que segun lo dispuesto en el articulo 425 de la CRE
las leyes organicas prevalecen sobre los reglamentos y ordenanzas; por consiguiente, en
caso de conflicto entre normas de distinta jerarquia, “la Corte Constitucional, las juezas
v jueces, autoridades administrativas y servidoras y servidores publicos, lo resolveran
mediante la aplicacion de la norma jerarquica superior”, lo que adquiere especial
importancia en materia tributaria, y especificamente en materia de exenciones, por la
aplicacion del principio de reserva de ley.

Concordante, el numeral 1 del articulo 3 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional'® (en adelante LOGJCC) al referirse a las reglas
de solucion de antinomias prevé que “Cuando existan contradicciones entre normas
juridicas, se aplicara la competente, la jerarquicamente superior, la especial, o la
posterior”.

De las normas citadas se observa que: i) el ordenamiento juridico ecuatoriano
reconoce y garantiza beneficios tributarios para las personas cuya discapacidad sea igual
o superior al 30% y esté debidamente calificada por la autoridad sanitaria nacional
competente; y, i) el articulo 75 de la LOD expresamente establece en beneficio de las
personas con discapacidad la exencion del 50% del pago del impuesto predial sobre un
solo inmueble, cuyo avalio no sobrepase las quinientas remuneraciones bdsicas
unificadas del trabajador privado en general, y prevé que sobre el excedente que supere
el valor exento se cancelara el impuesto en valor proporcional al excedente; es decir que
la ley establece expresamente los parametros para la aplicacion de la exencion.

3. Pronunciamiento

Por lo expuesto, en atencion a los términos de sus consultas se concluye que la
exencion del impuesto predial que establece el articulo 75 de la Ley Organica de
Discapacidad beneficia a las personas que tengan un 30% o mas de discapacidad, o a sus
sustitutos, de acuerdo con el articulo 1 del reglamento a esa ley.

" RLOD, Art. 21 inciso tercero y siguientes: “Los beneficios tributarios de exoneracion del Impuesto a la Renta v devolucion del
Impuesto al Valor Agregado, asi como aquellos a los que se refiere la Seccion Octava del Capitulo Segundo del Titulo I de la Ley
Organica de Discapacidades. se aplicaran de manera proporcional, de acuerdo al grado de discapacidad del beneficiario o de la persona
a quien sustituye, segun el caso, de conformidad con la siguiente tabla:

Grado de Discapacidad Porcentaje para la aplicacion del beneficio
Del 30% al 49% 60%

Del 50% al 74% T0%

Del 75% al 84% 80%

Del 85% al 100% 100%™

M LOGICC, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 52 de 22 de octubre de 2009,
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En consecuencia. respecto de su segunda consulta, sc concluye que la tabla
contenida en el articulo 21 del Reglamento a la lL.ey Organica de Discapacidades es
inaplicable al beneficio contenido en el citado articulo 75 de la ley, que es la norma
especifica que establece la exencion del impuesto predial para las personas con
discapacidad o sus sustitutos.

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

Atentamente,

\

Dr. ifigo Salvador Crespo
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

C.C. Ing. Franklin Galarza Guzman,
Presidente de la Asociacion de Municipalidades Fcuaterianas (AME)

Ir al indice
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Quito, DM., 217 JUN 2022

Senor General (SP),

Luis Lara Jaramillo,

MINISTRO,

MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL.
Ciudad. -

De mi consideracion:

Me refiero al oficio No. MDN-MDN-2022-0506-OF de 7 de abril de 2022,
ingresado en el correo institucional Gnico de la Procuraduria General del Estado el 11 de
los mismos mes y afio, mediante el cual el General (SP) Luis Bolivar Herndandez
Penaherrera, Ministro de Defensa a esa fecha, formulo las siguientes consultas:

“1. Para la aplicacion de la Disposicion Transitoria Décima Primera de la Ley
Orginica Reformatoria a la Ley Orgéanica de Educacion Intercultural, ;es posible
que el Ministerio de Defensa Nacional mantenga bajo su cargo a personal docente,
administrativo y trabajadores bajo tres regimenes, segiin sea el caso, Ley Organica
del Servicio Piblico, Ley Orgianica de Educaciéon Intercultural y Coédigo del
Trabajo?

2. Para la aplicacion de la Disposicion Transitoria Décima Primera de la Ley
Organica Reformatoria a la Ley Organica de Educacion Intercultural, ;es
procedente realizar el traspaso administrativo del personal docente, al Ministerio de
Defensa o a las unidades educativas fiscomisionales que éste regenta, bajo el régimen
de la Ley Organica de Educacion Intercultural, manteniendo su carrera y escalafon
docente?”,

1. Antecedentes. -

1.1. A fin de contar con mayores elementos de analisis, antes de atender sus consultas,
mediante oficios Nos. 18402, 18403 y 18404 de 13 de abril de 2022, este organismo
solicité al Ministerio de Educacion (en adelante MINEDUC), al Ministerio de Economia
y Finanzas (en adelante MEF) y al Ministerio del Trabajo (en adelante MDT),
respectivamente, que remitan sus criterios juridicos institucionales sobre la materia objeto
de las consultas. Con oficios Nos. 18572, 18573 y 18574 de 29 de abril de 2022 se insistio
en dichos requerimientos a las referidas carteras de Estado.

1.2. Los requerimientos de esta procuraduria fueron atendidos mediante comunicaciones
recibidas en el correo institucional unico de este organismo, en su orden: /) por la Ministra
del MINEDUC con oficio No. MINEDUC-MINEDUC-2022-00454-OF de 3 de mayo de
2022, al cual se adjunté el Informe Juridico No. DNNJE-2022-0006-CRT aprobado por
el Coordinador General de Asesoria Juridica de dicha cartera de Estado el 25 de abril del



Edificio Amazonas Plaza

USRI R
Q@ Av. Amazonas N33-123 y Arizaga
L, +593 22941300
B www.pge.gob.ec
W @PGEcuador

"PROCURADURIA GENERAL DFL. 6STADO
AFPUBLICA DTL ECUADOR

1 9 1 9 8 MINISTERIO DE DEFENSA

0012144-2022

Pagina, 2

mismo ano, ingresados el 9 de mayo de 2022; /i) por el Coordinador General Juridico del

MEF, mediante oficio No. MEF-CGJ-2022-0067-0 de 13 de mayo de 2022, junto al cual

se remitio el memorando No. MEF-SP-2022-0317 de 20 de abril del presente afio, suscrito

por la Subsecretaria de Presupuesto de la referida cartera de Estado, recibidos el 9 de

mayo de 2022; vy, iii) por la Subsecretaria Interinstitucional de Servicio Pablico, Trabajo

y Empleo del MDT, a través de oficio No. MDT-SISPTE-2022-0354-0O de 18 de mayo
de 2022 ingresado el 19 de mayo de 2022.

1.3. El informe juridico de la Coordinadora General de Asesoria Juridica del Ministerio
de Defensa Nacional (en adelante MIDENA), contenido en memorando No. MDN-JUR-
2022-0223-ME de | de abril de 2022, citd los articulos 158, 226, 344 y 349 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador' (en adelante CRE); 21, 55.1, 55.2, 55.3, 55.6,
93. 94 y 98 de la Ley Organica de Educacion Intercultural® (en adelante LOEI); la
Disposicion Transitoria Décima Primera de la Ley Organica Reformatoria a la Ley
Organica de Educacion Intercultural® (en adelante LORLOEI); los articulos 37 y 84 de la
Ley Organica del Servicio Pablico* (en adelante LOSEP) y 69 de su Reglamento General®
(en adelante RLOSEP). con fundamento en los cuales concluyo:

*(...) considerando que la Disposicion Transitoria Décima Primera de la Ley Organica
Reformatoria a la LOEI determina que en el plan de traspaso de las unidades educativas
fiscales y fiscomisionales emblematicas que fueran antes regentadas por las Fuerzas
Armadas. se garantizaran todos los derechos laborales de las personas que trabajan bajo
los diferentes regimenes de ley; con el fin de evitar el aumento de masa salarial en el
sector defensa, la via juridica adecuada para la aplicacion de la Disposicion Transitoria
Décima Primera de la Ley Organica Reformatoria a la LOEI seria utilizar la figura de
traspaso de puestos, con lo cual se reubicaria de forma permanente la partida
presupuestaria, para que se incluya el respectivo financiamiento dentro del presupuesto
institucional del Ministerio de Defensa Nacional o de las unidades educativas
fiscomisionales que éste regenta, bajo la carrera y escalafén docente determinados en la
LOEL

En este contexto, el Ministerio de Defensa Nacional tendria a su cargo personal docente,
administrativos y trabajadores bajo tres regimenes, segln sea el caso, Ley Organica de
Servicio Puablico, Ley Organica de Educacion Intercultural y Codigo del Trabajo™.

1.4. El criterio juridico del MINEDUC, ademas de las normas invocadas por la entidad
consultante, cité los articulos |1 numeral 5, 33, 82 y 345 de la CRE; y, 1.1, 10 letras g) y
h). 21, 22 letra s), 55.4, 55.5, 55.7, 55.8 y 94.1 letra d) de la LOEI, en base a los cuales

concluyo que:

“V. PRONUNCIAMIENTO

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

* LOEL publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 417 de 31 de marzo 2011
" LORLOEI publicada en ¢l Registro Oficial No. 434 de 19 de abril de 2021

Y LOSEP. publicada en el Suplemento del Registra Oficial No. 294 de | de abril de 2011.

' RGLOSEP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 418 1 de abril del 2011
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e No es posible que el Ministerio de Defensa Nacional mantenga bajo su cargo a personal
docente bajo el régimen LOEI, pues de conformidad a lo determinado en el articulo 55.2
de la Ley Organica de Educacion Intercultural, las instituciones fiscomisionales de
Fuerzas Armadas y de Policia Nacional para su gestion administrativa y financiera, entre
las cuales estaria lo referente a talento humano, deben observar las disposiciones de la
Ley Organica del Servicio Pablico y Cédigo del Trabajo.

e No seria procedente realizar el traspaso administrativo del personal docente con
nombramiento definitivo al Ministerio de Defensa o a las unidades educativas
fiscomisionales que éste regenta, bajo el régimen de la Ley Organica de Educacién
Intercultural, manteniendo su carrera y escalafon docente, pues segtn lo previsto en la
propia Disposicion Transitoria Décima Primera, en estos casos deberia aplicarse el
cambio de régimen para cuyo efecto deberia verificarse que no exista afectacion en las
aportaciones al seguro social; y, sobre todo contar con la aceptacion por escrito de dicho
personal™ (el resaltado corresponde al texto original).

1.5. De su parte, el criterio juridico del MEF, ademas de las disposiciones enunciadas por
el consultante, cit6 el articulo 132 literal ¢) de la LOSEP y el Acuerdo Ministerial No.
MDT-2016-0178. cuyo articulo 1, letra a) delega a las autoridades nominadoras de las
instituciones del sector publico, previo informe de la unidad administrativa de talento
humano institucional (UATH). la atribucion de “Aprobar los traspasos administrativos,
de conformidad a lo establecido en los articulos 37 de la LOSEP y 69 de su Reglamento
General y remitir la informacion para su registro en el Ministerio del Trabajo .

Con tal antecedente, el MEF concluye que: “no tiene entre sus deberes y
atribuciones ninguna que se relacione con la decision del régimen en que mantendra las
instituciones a sus funcionarios” y agrega que, dicha competencia “es propia del ente
rector del trabajo que bajo su andlisis podra dilucidar ampliamente sobre el tema
consultado”.

1.6. Finalmente, el criterio juridico del MD'T citd, ademas de las normas sefialadas por el
consultante, los articulos 3 y 4 de la LOSEP; y, 62.3 de la LOEI y concluyo6:

“4. ANALISIS Y ABSOLUCION DE CONSULTA:

(...) atendiendo los términos de su primera consulta, en el marco de lo establecido por la
Disposicion Transitoria Décima Primera de la Ley Organica Reformatoria a la Ley
Organica de Educacion Intercultural, es juridicamente procedente que el Ministerio de
Defensa Nacional mantenga bajo su cargo a personal administrativo. docente y
trabajadores bajo los regimenes de la Ley Organica del Servicio Publico. Ley Organica
de Educacion Intercultural y Cédigo del Trabajo respectivamente.
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Lo concluido en el parrafo inmediato anterior, tiene su asidero juridico en la Disposicion
General Séptima de la Ley Organica de Educacion Intercultural, la cual establece de
manera expresa que el personal administrativo y de servicio de las instituciones
educativas fiscomisionales de las Fuerzas Armadas y Policia Nacional son servidores y
trabajadores publicos, y su régimen laboral es el previsto en la Ley Organica del Servicio
Publico y el Cadigo del Trabajo, de conformidad con las reglas generales para el efecto.

En tanto al personal académico, la misma norma ha determinado que se regira bajo las
reglas de la Ley Orgénica de Educacion Intercultural, manteniendo su carrera docente y
seran parte del escalafon nacional. En tanto a la autonomia en la gestion del talento
humano. se restringira a los procesos de ingreso, promocion, salida y jubilacion.

Respecto de su segunda consulta, esta Cartera de Estado informa que no es competente
para validar la procedencia de efectuar traspasos administrativos de personal: sin
embargo, la institucion consultante debera estar a lo que determina el segundo inciso de
la Disposicion General Séptima de la Ley Organica de Educacion Intercultural, el cual
claramente indica que el personal académico de las instituciones educativas
fiscomisionales de las Fuerzas Armadas y Policia Nacional se regiran bajo las reglas de
la mencionada ley, manteniendo su carrera docente y seran parte del escalafon nacional™.

1.7. De lo expuesto se observa que, respecto a la primera consulta la entidad consultante
y el MDT coinciden en que, es procedente que el MIDENA mantenga bajo su cargo a
personal administrativo, docente y trabajadores sujeto a los regimenes juridicos previstos
por la LOSEP, LOEl y el Cédigo del Trabajo” (en adelante CT), respectivamente. Por su
parte, el MINEDUC difiere, pues considera que no es posible que el MIDENA mantenga
a su cargo a personal docente bajo el régimen LOEI, en virtud de que, a su criterio, las
instituciones fiscomisionales de Fuerzas Armadas y de Policia Nacional deben observar
respecto de su personal Ginicamente las disposiciones de la LOSEP y el CT.

En relacion a la segunda consulta, los criterios juridicos también difieren. Para el
MIDENA, la via juridica adecuada para la aplicacion de la Disposicion Transitoria
Décima Primera de la LORLOEI seria el traspaso de puestos. EIl MINEDUC considera
que no es procedente realizar el traspaso administrativo del personal docente con
nombramiento definitivo al MIDENA o a las unidades educativas fiscomisionales que
éste regenta, bajo el régimen de la LOEI, y precisa que, para el cambio de régimen del
personal se deberia verificar que no exista afectacion en las aportaciones al seguro social
y se cuente con la aceptacion por escrito del servidor. Finalmente, el MDT sefiala que no
es competente para validar la procedencia de efectuar traspasos administrativos de
personal, sin perjuicio de lo cual agrega que ¢l personal académico de las instituciones
educativas fiscomisionales de las Fuerzas Armadas y Policia Nacional se rige por la
LOEL segtn lo establecido en el segundo inciso de su Disposicion General Séptima,
manteniendo su carrera docente.

2. Analisis. -

% CT, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.167 de 16 de diciembre 2003.
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Para facilitar el estudio de las consultas planteadas. que seran atendidas de manera
conjunta, el andlisis abordara los siguientes puntos: i) diversos regimenes aplicables a los
servidores publicos; i7) régimen del personal docente; y, iii) traspaso administrativo del
personal docente al MIDENA o unidades educativas fiscomisionales que regenta.

2.1. Diversos regimenes aplicables a los servidores publicos. -

De acuerdo con el articulo 229 de la CRE, son servidores publicos “todas las
personas que en cualquier forma o a cualquier titulo trabajen, presten servicios o ejerzan
un cargo, funcion o dignidad dentro del sector publico™, y se remite a la ley para regular
los derechos y obligaciones de los servidores. El tercer inciso de la misma norma
constitucional prevé la aplicacion del CT para los obreros publicos.

Por su parte, el articulo 3 de la LOSEP, que establece su ambito de aplicacion, en
el quinto inciso posterior a su numeral 4 se refiere a los regimenes especiales, entre ellos
el del magisterio, “En razon de las especificidades propias de la naturaleza de sus
actividades, y la implementacion de regimenes particulares que su actividad implica”.

Concordante. el articulo 84 de la LOSEP, al referirse a la “Carrera Docente™
dispone que ese personal. en todos los niveles y modalidades, estara sujeto a la Ley de
Carrera Docente y Escalafon del Magisterio, actual LOEL

En consecuencia, en las entidades del sector publico puede existir personal de
servidores publicos sujeto a distintos regimenes juridicos, segun la actividad especifica
que realicen.

Por otra parte, el articulo 37 de la LOSEP prevé el traspaso de puestos y partidas
de servidores publicos a otras unidades o instituciones, para lo cual se requiere: i) informe
técnico de la respectiva unidad de administracion de talento humano, ii) dictamen
presupuestario del MEF, si hubiere aumento de masa salarial o gasto corriente de la
entidad: y iii) aprobacion del MDT.

Concordante, el articulo 69 del RLOSEP, establece los criterios que la autoridad
nominadora debe aplicar para disponer el traspaso de un puesto con la respectiva partida
presupuestaria, segun se realice a otra unidad administrativa de la misma institucion o a
otra institucion del Estado. La misma norma prevé, en sus dos tltimo inciso dispone que:

“En el caso de los traspasos de puestos a otras instituciones dentro de la administracion
plblica central e institucional debera contarse a mas del informe de la UATH, con los
dictamenes de los Ministerios de Relaciones Laborales y de Finanzas en los casos
previstos en el articulo 37 de la LOSEP y con las correspondientes reformas a los
presupuestos y distributivos de remuneraciones mensuales unificadas de las instituciones
involucradas en el proceso.
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En el caso de traspaso a un lugar distinto al del domicilio habitual del titular del puesto.
se requerira aceptacion por escrito de la o el servidor”.

Adicionalmente se considerara lo previsto por la letra a) del articulo 1 del
Acuerdo Ministerial No. MDT-2016-0178, que delega a las autoridades nominadoras de
las instituciones del sector publico, previo informe de la UATH, la atribucion de “Aprobar
los traspasos administrativos, de conformidad a lo establecido en los articulos 37 de la
LOSEP y 69 de su Reglamento General y remitir la informacion para su registro en el
Ministerio del Trabajo .

2.2. Régimen del personal del docente. -

El inciso primero del articulo 344 de la CRE determina que el sistema nacional de
educacion comprendera “las instituciones, programas, politicas, recursos y aclores del
proceso educativo, asi como acciones en los niveles de educacion inicial, basica y
bachillerato, y estard articulado con el sistema de educacion superior”. El citado articulo
agrega en su inciso segundo que el Estado ejercerd la rectoria del sistema a través de la
autoridad educativa nacional. que “formulard la politica nacional de educacion;
asimismo regulard y controlard las actividades relacionadas con la educacion, asi como
el funcionamiento de las entidades del sistema’ (el resaltado me corresponde).

Concordante, el inciso primero del articulo 345 de la CRE define a la educacion
como un servicio publico, que se presta a través de instituciones publicas, fiscomisionales
y particulares; en tanto que, el articulo 349 ibidem prevé que el Estado garantizara al
personal docente, en forma general y en todos sus niveles y modalidades, “estabilidad,
actualizacion, formacion continua y mejoramiento pedagogico y académico; una
remuneracion justa, de acuerdo a la profesionalizacion, desempeiio y méritos
académicos”, y agrega que “La ley regulard la carrera docente y el escalafon;
establecera un sistema nacional de evaluacion del desempeiio y la politica salarial en
todos los niveles " (el resaltado me corresponde).

Los articulos 10 y 11 de la LOEI establecen los derechos y obligaciones de los
“docentes del sector publico”, que se deben considerar en funcion del ambito de
aplicacion de esa ley, establecido por su articulo 1.1., agregado por la LORLOEI segin
el cual “(...) establece las regulaciones basicas para la estructura, los niveles y
modalidades, modelo de gestion, el financiamiento y la participacion de los actores del
Sistema Nacional de Educacion” . y excluye de su ambito a la educacion superior.

De acuerdo con el articulo 55, sustituido de la LOEIL, las instituciones educativas
fiscomisionales son establecimientos educativos que contaran con financiamiento total o
parcial del Estado. y dependen técnica, administrativa y financieramente de una entidad
promotora, “que asume directa o indirectamente bajo su responsabilidad, los costos de
creacion y operacion de la institucion educativa™. La parte final del segundo inciso de
esa norma expresamente prevé que “Las Fuerzas Armadas y Policia Nacional podran ser
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promotoras de instituciones educativas fiscomisionales .

Concordante, respecto de las instituciones educativas fiscomisionales de Fuerzas
Armadas y Policia Nacional. el segundo inciso del articulo 55. 1 de la LOEI, introducido
por la LORLOEI, establece que estardan adscritas al MIDENA y a los entes rectores de
cada institucion respectivamente, “como entidades operativas desconcentradas y
gozaran de autonomia administrativa, organica y financiera’.

El inciso segundo del articulo 55.2 de la LOEI, también agregado por la
LLORLOEI, que trata sobre la estructura financiera de las instituciones educativas
fiscomisionales de las Fuerzas Armadas y Policia Nacional, establece que el MIDENA y
los entes rectores de cada institucion “incluirdn en su presupuesto las asignaciones
respectivas para la gestion administrativa y financiera de las instituciones educativas ",
para lo cual deberan observar lo previsto en el Codigo Organico de Planificacion y
Finanzas Publicas, Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, Ley
Organica de Servicio Publico, Cédigo del Trabajo y cualquier acuerdo dictado por la
Autoridad Educativa Nacional (el resaltado me corresponde)

De las normas citadas se observa que: /) las instituciones educativas
fiscomisionales de Fuerzas Armadas y Policia Nacional estan adscritas al MIDENA y a
los entes rectores de cada institucion, respectivamente, a las que corresponde incluir en
su presupuesto las asignaciones respectivas para la gestion administrativa y financiera de
dichas instituciones educativas; /i) el personal docente de dichas instituciones educativas
esta sujeto a la LOEL

2.2. Traspaso administrativo del personal docente al MIDENA o unidades
educativas fiscomisionales que regenta. -

El inciso tercero del articulo 98, sustituido de la LOEI define al “traspaso de
puestos” como “(...) la reubicacion de la partida presupuestaria a otra unidad educativa
sea en la misma ciudad o en otra”. Dicho inciso prevé ademas que, para efectuar el
traspaso, que sera permanente, se contara con la autorizacion de la persona que ocupa la
partida, y se gestionara a peticion de parte o por necesidad institucional.

De acuerdo con el quinto inciso del citado articulo 98, sustituido de la LOEI
ninguna de las figuras que esa norma establece, entre ellas el traspaso, podria atentar
contra la estabilidad, funciones y remuneraciones del personal que se acoja a esos
mecanismos.

Por su parte, la Disposicion General Séptima de la LOEIL introducida por la
LORLOEI, respecto del personal de las instituciones educativas fiscomisionales de las
Fuerzas Armadas y Policia Nacional diferencia los regimenes juridicos aplicables,
LOSEP, CT, o LOEI, segtn se trate de personal administrativo, de servicio, o académico.
respectivamente, y sefala:
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“SEPTIMA. - El personal administrativo y de servicio de las instituciones educativas
fiscomisionales de las Fuerzas Armadas y Policia Nacional son servidores y trabajadores
publicos, y su régimen laboral es el previsto en la Ley Orgénica del Servicio Publico y el
Caodigo del Trabajo. de conformidad con las reglas generales para el efecto.

En el caso del personal académico se regirin bajo las reglas de esta ley manteniendo
su carrera docente y seran parte del escalafoén nacional. la autonomia en la gestion del
talento humano se ejecutara en los procesos de ingreso. promocion, salida y jubilacion
del personal a su cargo™ (el resaltado me corresponde).

Adicionalmente, respecto a las instituciones fiscales y fiscomisionales de las
Fuerzas Armadas y Policia Nacional, la Disposicion Transitoria Décima Primera de la
LOEI, agregada por la LORLOEIL expresamente prevé que el MIDENA y el MINEDUC
elaboren un “plan de traspaso”, que garantice los derechos laborales del personal que
trabaje bajo diferentes regimenes juridicos, y que puede implicar el cambio a otro
régimen, lo que requiere aceptacion escrita del trabajador o servidor, y verificacion de
que sus aportaciones al seguro social no se pierdan o disminuyan. El tenor de la transitoria
es el siguiente:

“En el plazo de 180 dias contados a partir de la entrada en vigencia de esta Ley, el
Ministerio de Defensa y entes rectores de cada institucion educativa junto con la
Autoridad Educativa Nacional elaboraran un plan de traspaso de las instituciones
educativas fiscales y fiscomisionales emblematicas que fueran antes regentadas por las
Fuerzas Armadas y Policia Nacional.

En este plan de traspaso se garantizaran todos los derechos laborales de las personas
que trabajan bajo los diferentes regimenes de ley, en caso que una persona deba ser
trasladada de un régimen a otro, primero se debera verificar que las aportaciones del
seguro social no se perderan o disminuiran y luego se tendra la aceptacion por escrito de
la o el trabajador, servidor o funcionario de este traspaso de régimen” (el resaltado me
corresponde).

De la normativa citada se desprende que: /) en las instituciones educativas
fiscomisionales de las Fuerzas Armadas y Policia Nacional. su personal puede estar sujeto
a distintos regimenes juridicos: LOSEP, CT, o LOEI, segin las actividades que realice:
el traspaso de personal docente, sujeto a la LOEIL en las mencionadas instituciones
educativas, esta sujeto al plan de traspaso que la Transitoria Décima Primera establece,
que garantice los derechos de los servidores y cuente con su aceptacion por escrito.

3. Pronunciamiento. -
En atencion a los términos de su primera consulta se concluye que, de

conformidad con la Disposicion General Séptima de la Ley Organica de Educacion
Intercultural es procedente que, respecto de las entidades educativas fiscomisionales que
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regenta, el Ministerio de Defensa Nacional mantenga bajo su cargo a personal
administrativo. docente y obreros bajo los regimenes de la [.ey Organica del Servicio
Pablico, L.ey Organica de Educacion Intercultural y Codigo del Trabajo. respectivamente.

En relacion a su segunda consulta se concluye que. de conformidad con la
Disposicion Transitoria [Décima Primera de la ey Organica de Educacion Intercultural
es procedente realizar traspasos administrativos de personal docente al Ministerio de
Defensa Nacional bajo las reglas de esa ley. De acuerdo con la misma transitoria, dicho
personal mantendra su carrera docente y sera incorporado al escalafon nacional.

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

Atentamente.

/

= |
Dr. ifiigo Salvador Crespo
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

CC. Dr. Simén Cueva Armijos
Ministro de Economia y Finanzas

Mus. Maria Brown Pérez
Ministra de Educacion

Arq. Patricio Donaso Chiriboga
Ministro del ‘Frabajo

Ir al indice
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Sefior abogado

Pablo Anibal Jurado Moreno,
PREFECTO,

GADP DE IMBABURA.
Imbabura. -

De mi consideracion:

Me refiero a su oficio No. GPI-P-PS-2022-008-O de 18 de mayo de 2022, ingresado
a la Procuraduria General del Estado al dia siguiente, mediante el cual usted formuld la
siguiente consulta:

“:Dentro de los permisos con cargo a vacaciones que requiera el servidor publico
deben computarse los dias de descaso (sic) obligatorio, tomando en consideracion lo
que determina el articulo 29 de la LOSEP y 32 del RGLOSEP?”

1. Antecedentes.-

El informe juridico contenido en memorando No GPI-NA-PS-2022-0001-O de 11 de
enero de 2022, suscrito por la Procuradora Sindica del Gobierno Autonomo Descentralizado
Provincial de Imbabura (en adelante GADP Imbabura), cita, entre otras normas, los articulos
22 letra a), 23 letras g), 1), k); 24 letra m); 29, 50 y 52 de la Ley Orgénica del Servicio Publico'
(en adelante LOSEP); y, los pronunciamientos de la Procuraduria General del Estado
contenidos en los oficios Nos. 03750 y 06107 de 30 de noviembre de 2015 y 04 de octubre
de 2019, respectivamente, en base a lo cual concluye:

“Con los antecedentes constitucionales, legales y administrativos expuestos, el Gobierno
Provincial obediente y respetuoso del debido proceso y de los derechos, debe tomar en
cuenta todos los argumentos juridicos, técnicos y legales para que los procedimientos de
aplicacion en todas las materias y en especial a la cual nos referimos sobre el derecho
irrenunciable al trabajo y a las vacaciones proceda de la mejor forma, tomando en cuenta
que los calculos y porcentajes ya mencionados no se encuentran establecidos por norma
juridica alguna, sin olvidar que las autoridades y servidores publicos estamos sujetos a
control por parte de 1a Ley Organica de la Contraloria General del Estado”.

2. Analisis. -

El numeral 2 del articulo 326 de la CRE establece como un principio del derecho al
trabajo que “Los derechos laborales son irrenunciables e intangibles(...)", y su numeral 3

" LOSEP. Publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 294 de 6 de octubre de 2010.
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prevé que “En caso de duda sobre el alcance de las disposiciones legales, reglamentarias o
contractuales en materia laboral, estas se aplicardn en el sentido mads favorable a las
personas trabajadoras .

En este contexto, respecto a las vacaciones de los servidores puablicos, el articulo 29
de la LOSEP determina que “Toda servidora o servidor publico tendra derecho a disfrutar
de treinta dias de vacaciones anuales pagadas después de once meses de servicio continuo”,
derecho que no podra ser compensado en dinero, salvo en el caso de cesacion de funciones,
en que se liquidaran las vacaciones no gozadas de acuerdo al valor percibido o que debid
percibir por su ultima vacacion.

Con relacién a los permisos imputables a vacaciones, el articulo 34 de la LOSEP
faculta a otorgarlos “siempre que éstos no excedan los dias de vacacion a los que la servidora
o servidor tenga derecho al momento de la solicitud”. Concordante, respecto de los
servidores que laboran mediante nombramiento o contrato ocasional, el articulo 30 del
reglamento’ a la LOSEP (en adelante RGLOSEP) también permite conceder adelanto y
permisos imputables a vacaciones “en la parte proporcional derivada del tiempo trabajado
v conforme a la duracion del contrato o nombramiento”'.

Adicionalmente, el articulo 32 del RGLOSEP prevé que cuando un servidor haga uso
de permisos por horas, fracciones de horas o dias se imputaran a la parte proporcional de sus
vacaciones. El inciso segundo de esa norma agrega que “No se podra afectar los derechos de
las y los servidores imputando horas, fracciones de horas, o dias que no sean los legalmente
determinados, para lo cual la UATH se responsabilizara de su correcta aplicacion, para lo
cual esta unidad aplicara el sistema informatico que desarrolle el Ministerio de Relaciones

[

Laborales”.

Los dias de descanso obligatorio constan en la Disposicién General Cuarta de la
LOSEP, que establece:

“Para las y los servidores publicos son dias de descanso obligatorio exclusivamente los
siguientes: 1 de enero, viernes santo, 1 de mayo, 24 de mayo, 10 de agosto, 9 de octubre,
2 y 3 de noviembre, 25 de diciembre y los dias lunes y martes de carnaval.

Serdn dias de descanso obligatorio las fechas de recordacion civica de independencia o
creacion para cada una de las provincias y de la creacion de cada uno de los cantones.

En las provincias de la Region Amazonica se considerara dia feriado de descanso
obligatorio el 12 de febrero.

Excepto los dias feriados que se puntualizan en este articulo, las demds fechas de
recordacion civica no eximen de trabajo obligatorio.

Cuando los dias feriados de descanso obligatorio establecidos en esta Ley, correspondan
al dia martes, el descanso se trasladard al dia lunes inmediato anterior, y si coinciden
con los dias miércoles o jueves, el descanso se pasarad al dia viernes de la misma semana.
lgual criterio se aplicara para los dias feriados de cardcter local. Se exceptiian de esta

" RLOSEP, publicade en el Suplemento del Registro Oficial No. 418 de | de abril de 2011
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disposicion los dias | de enero, 25 de diciembre y martes de carnaval.

Cuando los dias feriados de descanso obligatorio a nivel nacional o local establecidos
en esta Ley, correspondan a los dias sabados o domingos, el descanso se trasladara,
respectivamente, al anterior dia viernes o al posterior dia lunes .

Cabe mencionar como antecedente que, con relacion a la materia sobre la que trata su
consulta, mediante pronunciamiento contenido en oficio No. 028446 de 6 de octubre de 2006,
durante la vigencia de la Ley Orgénica de Servicio Civil y Carrera Administrativa de Servicio
Civil y Carrera Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las Remuneraciones del
Sector Publico (LOSCCA), la Procuraduria General de! Estado se pronuncié sobre la
aplicacion de la Disposicion General Novena de esa ley, cuyo contenido es similar al que
actualmente consta en la Disposicion General Cuarta de la LOSEP, citada en el parrafo
anterior. En dicho pronunciamiento, respecto al cdlculo de los dias de licencia o permiso con
cargo a vacaciones, cuando el dia inmediato anterior o posterior es una fecha de descanso
obligatorio se analiz6 y concluyé:

“No consta en dicha normativa ni en su Reglamento que deba descontarse de las
vacaciones de los servidores publicos un dia adicional cuando circunstancialmente
coincidan los permisos o licencias antes o después de los dias de descanso obligatorio.

Consecuentemente, no cabe que a los servidores publicos se descuenten un dia adicional
a sus vacaciones cuando hagan uso de permiso o licencia, los dias anterior o posterior a
los de descanso obligatorio”.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a su consulta se concluye que el articulo 34 y la Disposicion General
Cuarta de la Ley Organica del Servicio Publico y el articulo 32 de su Reglamento General no
prevén que los dias de descanso obligatorio, inmediatamentc anteriores o posteriores al
periodo de vacaciones de los servidores publicos, deban descontarse con cargo a cllas.

El presente pronunciamiento deberd ser entendido en su integridad y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de normas juridicas, sicndo de exclusiva responsabilidad de
la entidad consultante su aplicacion a lgs institucionales especificos.

Atentamente,

Dr. Iiigo Salvador Crespo
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

Ir al indice
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Sefior doctor

Adrian Ernesto Castro Piedra,

DIRECTOR EJECUTIVO,

AGENCIA NACIONAL DE TRANSITO.
Ciudad. -

De mi consideracion:

Me refiero a su oficio No. ANT-ANT-2022-0551-OF de 25 de mayo de 2022,
ingresado en el correo institucional unico de la Procuraduria General del Estado al dia
siguiente, mediante el cual usted formuld las siguientes consultas, relacionadas con el
procedimiento sancionador de infracciones administrativas en materia de transito, transporte
terrestre y seguridad vial:

“l.- ;Se puede aplicar el ultimo inciso del articulo 194 del Cédigo Orgdnico
Administrativo como el periodo de instruccion dentro del cual se debe evacuar la
prueba en el procedimiento sancionador conforme lo determina el articulo 256 del
Codigo Orgdanico Administrativo?

2.- ;Cudl es el término que tiene el drgano instructor de un procedimiento
sancionador entre el cierre de la instruccion y la emision del dictamen?

3.- ;Para emitir la Resolucion en un procedimiento sancionador, se debe aplicar el
articulo 203 del COA, para lo cual se cuenta desde la emision del dictamen?

4.- ¢En dias cual es el plazo de caducidad de la potestad sancionadora en un
procedimiento sancionador para la aplicacién al (sic) articulo 246 del COA?

5.- ¢Es factible dictar la prescripcion de las sanciones que determina el articulo 246
del COA, si se ha dado inicio a un procedimiento coactivo?”

1. Antecedentes. -

1.1. A fin de contar con mayores elementos de andlisis, antes de atender sus consultas,
mediante oficios Nos. 18903 y 18904 de 31 de mayo de 2022, este organismo solicito al
Ministerio de Transporte y Obras Plblicas (en adelante MTOP) y a la Asociacion de
Municipalidades Ecuatorianas (en adelante AME), respectivamente, que remitan sus
criterios juridicos institucionales sobre la materia objeto de la consulta, sin haber recibido
respuesta hasta la presente fecha.
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1.3. El informe juridico del Director de Asesoria Juridica de la Agencia Nacional de
Transito (en adelante ANT), contenido en memorando No. ANT-DAJ-2022-1988 de 20 de
mayo de 2022 cit6 los articulos 76 numeral 5 de la Constitucion de la Repiblica del
Ecuador' (en adelante CRE); 130, 134, 194, 203, 204, 244, 245, 246, 247 y 256 del Codigo
Orgénico Administrativo® (en adelante COA); y 97 del Reglamento a Ley de Transporte
Terrestre, Transito y Seguridad Vial® (en adelante RLTTTSV), luego de lo cual, respecto de
cada pregunta concluy6 lo siguiente:

o

Los Titulos 11 y III del COA, son normas supletorias para la aplicacién del Libro I11 del
Cadigo en referencia, por lo que debe aplicarse que el periodo de prueba o instruccion
tendria un periodo de 30 dias término segun al articulo 194, ibidem.

2 s

Segun el articulo 203 del COA, para emitir el dictamen posterior al cierre de la
instruccion de la administracion publica, se cuenta con el término de 30 dias.

3-(...)

Si se debe aplicar el articulo 203 del COA, contabilizados desde la emision del
dictamen, fecha en que corresponde poner en conocimiento del 6rgano sancionador para
su resolucion en el término de 30 dias.

4-(..)

En el inicio del procedimiento sancionador, se debe conferir el término de 10 dias para
que el inculpado alegue y anuncie pruebas seglin los articulos 250 y 252 del COA, debe
notificarse previamente segun los articulos 165y 166 del COA; posterior a ello, se abre
el periodo de instruccién y evacuacion de la prueba por el periodo de 30 dias,
declarando su cierre; el organo instructor debe emitir su dictamen en el término de 30
dias: y, el organo sancionador en 30 dias adicionales que, inclusive de acuerdo al
articulo 204 del COA, puede ser de 30 dias término mas; por lo que, la caducidad de la
potestad sancionadora se extingue segun el articulo 244 del COA en el término de 132
dias; igual tiempo en el que procede la prescripcion de la sancion, de conformidad con
el articulo 246 del COA.

Ko i)

La factibilidad de la prescripcion de la sancion es auténoma del procedimiento coactivo;
por lo que, de oficio o a peticion de parte, puede ser declarada la prescripcion de la

! CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
? COA, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.
* RLTTTSV, publicade en el Suplemento del Registro Oficial No. 731 de 25 de junio de 2012.
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sancion; mientras no haya sido ejecutada la coactiva; por lo que, en su declaracion debe
disponerse el archivo del proceso coactivo iniciado™.

2. Andlisis. -

2.1. Antecedentes que refiere la consulta. -

La consulta se refiere al procedimiento administrativo sancionador de las
infracciones que la LOTTTSV sanciona con multa, respecto de las operadoras de transporte
y las entidades prestadoras de servicios de transito y seguridad vial; y agrega que, al no ser
canceladas las multas, ello da lugar al inicio de coactiva.

Con tales antecedentes la ANT formula varias preguntas tendientes a establecer la
forma en que opera la prescripcion de las sanciones pecuniarias de las mencionadas
infracciones administrativas, respecto de las operadoras de transporte y escuelas de
conduccion, considerando que el articulo 97 del RGLOTTTSV prevé que la sancién
prescribe en el plazo de 2 afios, contados a partir de la fecha en que se cometio la
infraccion.

2.2 Pronunciamiento previo sobre la materia. -

L.a materia que motiva sus consultas fue examinada por este organismo en
pronunciamiento contenido en el oficio No. 01875 de 6 de diciembre de 2018, que atendio
una consulta de la ANT sobre las normas aplicables a los procedimientos administrativos
sancionadores de las operadoras de transporte terrestre y escuelas de conduccion, y el plazo
para la prescripcion de las sanciones.

Dicho pronunciamiento considerd lo previsto por el articulo 83 de la LOTTTSV,
que se remitia al reglamento de esa ley para regular el procedimiento. Sobre dicha base, el
mencionado pronunciamiento manifestd y concluyd lo siguiente:

“De la normativa anteriormente citada, se puede determinar que la LOTTTSV y su
Reglamento General, asi como el Codigo Organico Administrativo contienen
disposiciones sobre los procedimientos administrativos sancionatorios.

(.-)

Por lo expuesto, en atencion a los términos de la primera parte de su consulta y con base
en el analisis efectuado se concluye que, de conformidad con lo dispuesto en los
articulos 7 numeral 21 y 39 del Codigo Civil, en concordancia con los articulos 83 y 88
letra i) de la LOTTTSV, respecto de los plazos establecidos para la prescripcion de la
potestad sancionadora y de las sanciones por infracciones administrativas en que
incurran las operadoras de transporte terrestre, escuelas de conduccion y centros de
capacitacion, se debe aplicar lo que determina Ley Organica de Transporte Terrestre,
Transito y Seguridad Vial y su Reglamento General, por incluir normas especiales

L™
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2.3. Reformas introducidas en 2021 a la LOTTTSV. -

Con posterioridad a la emision del pronunciamiento citado en el acapite anterior, se
expidio la Ley Organica Reformatoria a la LOTTTSV?, que sustituy6 el articulo 83, cuyo
primer inciso se limita a prever que “Las sanciones por infracciones en contra de las
operadoras prestadoras del servicio publico y comercial que contempla este capitulo, serdn
impuestas previo al proceso administrativo correspondiente, por parte de la autoridad de
transito competente o su delegado” (el resaltado me corresponde).

Respecto al procedimiento sancionatorio, el articulo 84, sustituido de la LOTTTSV,
en su inciso final se remite en forma expresa al COA, segilin se aprecia de su tenor, que
dispone:

“El procedimiento sancionador por parte de la Agencia Nacional de Regulacion y
Control del Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial y los Gobiernos Auténomos
Descentralizados sera el previsto en el Cédigo Organico Administrativo, que podra ser
complementado mediante resoluciones u ordenanzas locales, respectivamente, en caso
de ser necesario™.

En cuanto se refiere a la prescripcion de la potestad sancionadora, el articulo 85 A
de la LOTTTSYV establece plazos diferentes en funcion de la gravedad de la infraccion; asi:

“Art. 85A.- Prescripcion del ejercicio de la potestad sancionadora. - El ejercicio de la
potestad sancionadora prescribe en los siguientes plazos:

1. Al afio para las infracciones leves y las sanciones que por ellas se impongan;
2. A los tres afios para las infracciones graves y las sanciones que por ellas se
impongan; y,

3. A los cinco arfios para las infracciones muy graves y las sanciones que por ellas se
impongan.

Por regla general los plazos se contabilizan desde el dia siguiente al de la comision del
hecho. Cuando se trate de una infraccién continuada, se contara desde el dia siguiente al
cese de los hechos constitutivos de la infraccion. Cuando se trate de una infraccion
oculta, se contara desde el dia siguiente a aquel en que la administracion publica tenga
conocimiento de los hechos™.

2.4. Los procedimientos que regula el COA. -

Segun el articulo 1 del COA, éste tiene por objeto regular el ejercicio de la funcion
administrativa de los organismos que conforman el sector publico. En lo referente al ambito

agosto del 2021,
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de aplicacion subjetivo, el articulo 43 del COA incluye a: “los érganos y entidades que
integran el sector piiblico, de conformidad con la Constitucion

2.4.1. Procedimiento sancionador. -

El articulo 42 del COA incluye en su ambito material de aplicacién tanto al
procedimiento administrativo sancionador como a la coactiva, materias que se desarrollan
en el Libro I1I “Procedimientos Especiales™.

Con relacion al procedimiento sancionador, el articulo 250 del COA prevé que éste
se inicia de oficio, “por acuerdo del organo competente, bien por propia iniciativa o como
consecuencia de orden superior, peticion razonada de otros organos o denuncia”, el que se
Jormaliza con “un acto administrativo expedido por el érgano instructor”s.

El articulo 252 ibidem sefiala que el acto administrativo de inicio se notificars “con
todo lo actuado, al érgano peticionario, al denunciante y a la persona inculpada”; y que,
en el caso de que el inculpado no conteste al mismo en el término de diez dias, el mismo “se
considerard como el dictamen previsto en este Cédigo, cuando contenga un
pronunciamiento preciso acerca de la responsabilidad imputada”.

Concordante, el articulo 255 del COA otorga el presunto infractor el término de diez
dias para “alegar, aportar documentos o informacion que estime conveniente y solicitar la
practica de las diligencias probatorias” o para “reconocer su responsabilidad y corre gir su
conducta’. Al respecto, el inciso final de este articulo prevé que el instructor realizara de
oficio “las actuaciones que resulten necesarias para el examen de los hechos, recabando
los datos e informacion que sean relevantes para determinar la existencia de
responsabilidades susceptibles de sancion’.

El articulo 256 del COA determina que la carga de la prueba corresponde a la
administracion publica, salvo los eximentes de responsabilidad. Al efecto, sefiala que
recibidas las alegaciones o transcurrido el término de diez dias, “el érgano instructor
evacuard la prueba que haya admitido hasta el cierre del periodo de instruccion”.

3 COA, Art. 251 .- Contenido. Este acto administrativo de inicio tiene como contenido minimo:

I. Identificacion de la persona o personas presuntamente responsables o el modo de identificacion, sea en
referencia al establecimiento, objeto u objetos relacionados con la infraccion o cualquier otro medio disponible.

2. Relacidn de los hechos, sucintamente expuestos, que motivan el inicio del procedimiento, su posible calificacion
¥ las sanciones que puedan corresponder.

3. Detalle de los informes y documentos que se consideren necesarios para el esclarecimiento del hecho.

4. Determinacion del éreano competente para la resolucion del caso y norma que le atribuya tal competencia.

En el acto de iniciacion, se pueden adoptar medidas de cardcter cautelar previstas en este Codigo v la ley, sin
perjuicio de las que se puedan ordenar duranie el procedimiento. Se le informard al inculpado su derecho a formular
alegaciones y a la argumentacion final en el procedimiento v de los plazos para su ejercicio”
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Concluye en su inciso final que se practicaran de oficio o a peticion del inculpado “las
pruebas necesarias para la determinacion del hecho y responsabilidad”.

El articulo 257 del COA prevé que si el organo instructor considera que existen
elementos de conviccidn suficientes emitira dictamen que, entre otros elementos, contendra
“La determinacion de la infraccion, con todas sus circunstancias’; o que de determinar que
no existen los elementos suficientes para seguir con el tramite del procedimiento
sancionador, el organo instructor establecerd en su dictamen la inexistencia de
responsabilidad. El dictamen se remitira “inmediatamente al organo compelente pard
resolver el procedimiento, junto con todos los documentos, alegaciones e informacion que
obren en el mismo™.

El articulo 260 del COA sefiala los requisitos que debe contener el acto
administrativo que resuelve el procedimiento sancionador. Concordante, el inciso primero
del articulo 202 del COA, respecto a los actos administrativos en los procedimientos
administrativos sefiala que “‘e/ drgano competente resolvera el procedimiento mediante acto
administrativo™; y el articulo 203 ibidem prevé que el mismo “en cualquier procedimiento”
serd expreso y “‘se expedirdy notificard en el plazo maximo de un mes, contado a partir de
terminado el plazo de la prueba”, y que ese plazo se puede suspender tmicamente en los
supuestos expresamente recogidos en ese Codigo.

El articulo 204 del COA contempla la ampliacion extraordinaria del plazo para
resolver, en casos concretos, “cuando el niimero de personas interesadas o la complejidad
del asunto exija un plazo superior para resolver, se puede ampliar el plazo hasla dos
meses’’; y que, contra €sa decision, notificada a los interesados, no cabe recurso alguno.

El articulo 205 del COA sefiala que el acto administrativo debe expresar “la
aceptacion o rechazo total o parcial de la pretension de la persona interesada, los recursos
que procedan, el organo administrativo o judicial ante el que deban presentarse y el plazo
para interponerlos”.

Por su parte, el articulo 218 del COA establece que el acto administrativo causa
estado en la via administrativa cuando:

1. Se ha expedido un acto administrativo producto del recurso de apelacion.
2. Ha fenecido el plazo para interposicion del recurso de apelacion y no se ha
ejercido el derecho.

6 COA. Art. 258.- Modificacion de los hechos. calificacion, sancion o responsabilidad. Si como consecuencia de la
instruccion del procedimiento resulta modificada la determinacion inicial de los hechos, de su posible calificacion,
de las sanciones imponibles o de las responsabilidades susceptibles de sancion, se notificard todo ello, a la o al
inculpado en el dictamen.

En este supuesto, la o el instructor expedird nuevo acto de inicio, dispondrd la reproduccidn integra de las
actuaciones efectuadas y ordenard el archivo del procedimiento que le precede.
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3. Se ha interpuesto accién contenciosa administrativa respecto del acto del que se
trate.

El pentltimo inciso del citado articulo, prevé que el acto administrativo es firme
“cuando no admite impugnacion en ninguna via”, y su ltimo inciso agrega que el acto
administrativo que ha causado estado solo es susceptible del recurso extraordinario de
revision o de la revisién de oficio, en via administrativa. Adicionalmente, el inciso final del
articulo 260 del COA determina que el acto administrativo es ejecutivo desde que causa
estado en la via administrativa.

2.4.2.- Caducidad. -

El articulo 213 del COA sefiala que cuando se trate de procedimientos iniciados de
oficio se entienden caducados y se procederd al archivo de las actuaciones, a solicitud de la
persona interesada o de oficio, “en dos meses contados a partir de la expiracion del plazo
maximo para dictar el acto administrativo, de conformidad con este Cédigo™.

En relacion a la potestad sancionadora, el inciso primero del articulo 244 del COA
prevé que esta caduca “cuando la administracion publica no ha concluido el procedimiento
administrativo sancionador en el plazo previsto por este Cédigo™, lo que no impide la
iniciacion de otro procedimiento mientras no haya prescrito.

2.4.3 Prescripcion. -

El articulo 245 del COA sefiala los plazos en que prescribe la potestad sancionadora,
segun se trate de infracciones leves, graves o muy graves. El penaltimo inciso prevé que por
regla general “los plazos se contabilizan desde el dia siguiente al de comision del hecho”,
salvo cuando se trate de una infraccion continuada en la que “se contard desde el dia
siguiente al cese de los hechos constitutivos de la infraccion’; y que, cuando se trate de una
infraccion oculta “se contard desde el dia siguiente a aquel en que la administracién
publica tenga conocimiento de los hechos™.

En cuanto a la prescripcion de las sanciones, de acuerdo al articulo 246 del COA,
Cstas prescriben “en el mismo plazo de caducidad de la potestad sancionadora, cuando no
ha existido resolucién” o “por el transcurso del tiempo desde que el acto administrativo ha
causado estado™; en el segundo caso, el inciso segundo del articulo 247 ibidem sefiala que
el computo del plazo de prescripcion se interrumpe “por el inicio del procedimiento de
ejecucion de la sancion”.

Como se observa, existen dos supuestos sobre la prescripcion de las sanciones
administrativas: /) aquellas que prescriben en el mismo plazo de caducidad de la potestad
sancionadora, cuando no ha existido resolucién y i) aquellas que prescriben por el
transcurso del tiempo desde que el acto administrativo ha causado estado.
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En el primer supuesto, la potestad pliblica sancionadora, por ser un procedimiento
que se inicia de oficio, caduca en el plazo de dos meses a partir de la expiracion del plazo
méximo para dictar el acto administrativo, segin lo prevé el articulo 213 ibidem,
entendiéndose por tanto que las sanciones administrativas prescriben en dicho plazo cuando
no ha existido resolucion. En el segundo supuesto, las sanciones administrativas también
prescriben por el transcurso del tiempo desde que el acto administrativo ha causado estado,
debiéndose entender esta disposicion en contexto con lo dispuesto en el articulo 245 del
COA, que trata sobre la prescripcion del ejercicio de la potestad sancionadora y de las
sanciones que deriven de ellas, cuyo tenor es concordante con el articulo 85 A de la
LOTTTSV.

De lo expuesto, se puede observar que las sanciones administrativas que tienen
como fuente una resolucion o acto administrativo prescriben en los plazos de uno, tres o
cinco afios, de acuerdo con el tipo de infraccion que se trate, sea esta leve, grave 0 muy
grave.

2.4.4. Procedimiento coactivo. -

La Disposicion General Cuarta’ de la LOTTTSV confiere coactiva para el cobro de
los valores previstos en esa ley a “las entidades competentes en materia de regulacion,
planificacion y control del transito dentro del ambito de sus competencias, las que tendrdan
la facultad de emitir los correspondientes titulos de crédito”, y para su ejercicio dicha
norma ordena observar las reglas generales del COA.

La coactiva es un procedimiento administrativo que tiene por objeto hacer efectivo
el pago de lo que por cualquier concepto se deba al Estado y a sus instituciones, que por ley
cuenten con esa facultad.

El articulo 42 del COA, dentro de su ambito material incluye a la ejecucion coactiva
y su inciso final determina que para el procedimiento coactivo se aplicaran Gnicamente las
normas ahi previstas.

El Libro Tercero del COA norma lo relacionado a “Los Procedimientos Especiales”
y en su Titulo I se encuentra el “Procedimiento de Ejecucién Coactiva”. Asi, el primer
inciso del articulo 261 determina que: “Las entidades del sector puiblico son titulares de la
potestad de ejecucion coactiva cuando esté previsto en la ley”.

Se observa ademds que, el inciso segundo del articulo 262 del COA establece que
“el procedimiento coactivo se ejercerd aparejando el respectivo titulo de crédito”, que se
respaldaré en “fitulos ejecutivos™ o cualquier instrumento pablico que pruebe la existencia
de una obligacion.

? Disposicion sustituida por articulo 156 de Ley publicada en Registro Oficial Suplemento 512 de 10 de agosto del
2021.
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Finalmente, resulta pertinente reiterar que segln el articulo 246 del COA, las
sanciones administrativas prescriben en el mismo plazo de caducidad de la potestad
sancionadora, “cuando no ha existido resolucion™, y que de acuerdo con el segundo inciso
del articulo 247 ibidem “El computo del plazo de prescripcion se interrumpe por el inicio
del procedimiento de ejecucion de la sancion”.

Del andlisis efectuado se observa que: i) la LOTTSV concede a las entidades que
ejercen competencia en esa materia, y por tanto a la ANT, accion coactiva para el cobro de
los valores previstos en esa ley, y se remite al COA para su ejercicio; ii) la coactiva procede
cuando existe una obligacién susceptible de cobro: Y, 1ii) la prescripcion de la sancion se
interrumpe por el inicio del procedimiento de ejecucion

3. Pronunciamiento. -

Del anilisis efectuado se concluye que, para la instruccién del procedimiento
administrativo sancionador a las operadoras de transporte terrestre y entidades prestadoras
de servicios de transito, y seguridad vial es aplicable el Codigo Organico Administrativo, en
virtud de la remision expresa que en tal sentido efectta el inciso final del articulo 84 de la
Ley Organica de Trénsito, Transporte Terrestre y Seguridad Vial, que no contiene
regulaciones especificas sobre las fases del procedimiento sancionador.

En tal virtud, respecto de su preguntas primera, segunda y tercera se concluye que lo
dispuesto por el articulo 194 del Codigo Orgénico Administrativo rige para la instruccién y
prueba, sujeta al término de 30 dias. concluida la cual se debera emitir el dictamen que pone
fin a la instruccion segun el articulo 203 ibidem:; de acuerdo con la misma norma, la
resolucion que pone fin al procedimiento se debers expedir en el término de 30 dias, que se
puede prorrogar por un término igual segiin el articulo 204 ibidem.

Respecto de su cuarta consulta se concluye que la potestad sancionadora caduca en
la forma prevista por el Coédigo Orgénico Administrativo. Asi, segun el articulo 213 de ese
codigo, cuando no ha existido resolucion caduca en el plazo de dos meses contados a partir
de la expiracion del plazo maximo para dictar el acto administrativo, entendiéndose por
tanto que las sanciones administrativas prescriben en dicho plazo cuando no ha existido
resolucion. Las sanciones administrativas también prescriben por el transcurso del tiempo
desde que el acto administrativo ha causado estado, debiéndose entender esta norma en
armonia con lo dispuesto en el articulo 245 del Cédigo Orgénico Administrativo, que trata
sobre la prescripcion del ejercicio de la potestad sancionadora y de las sanciones que
deriven de ellas, cuyo tenor es concordante con el articulo 85 A de la Ley Organica de
Transito, Transporte Terrestre y Seguridad Vial.

Con relacién a su quinta consulta se concluye que, declarada la prescripcion de la
sancion administrativa, el procedimiento coactivo., que tiene por finalidad el cobro de lo que
se deba al Estado, habria perdido la causa que justifica su impulso. No obstante, se
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considerard que iniciada la coactiva, de acuerdo con el segundo inciso del articulo 247 del
Codigo Organico Administrativo, se interrumpiria la prescripcion.

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

Atentamente,

a -
Dr. Ifigo Salvador Crespo
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

C.C. Ing. Hugo Marcclo Cabrera Palacios ]
MINISTRO DE TRANSPORTE Y OBRAS PUBLICAS

Mgs. Franklin Alejandro Galarza Guzlpén
PRESIDENTE DE LA ASOCIACION DE MUNICIPALIDADES ECUATORIANAS (AME)

Ir al indice
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Quito, DM, 13 JUN 2022

Sefior

Angel Amable Yanez Vinueza,
ALCALDE,

GADM SANTA CRUZ.
Puerto Ayora. -

De mi consideracion;

Me refiero a su oficio No. GADMSC-2022-0291-O de 3 de marzo de 2022, ingresado

en el correo institucional tnico de la Procuraduria General del Estado el 7 de los mismos mes
y afio, mediante el cual usted formulo las siguientes consultas:

“1.- El Consejo de Gobierno de Régimen Especial de la Provincia de Galapagos esti

en la obligacion de aplicar el CAPITULO VII del TITULO VI del COOTAD sobre
el Presupuesto de los Gobiernos Autonomos Descentralizado (sic), en cuanto a los
procedimientos, plazos, participacién ciudadana, estructura presupuestaria,
aprobacion, ejecucion y reformas.

2.- El Consejo debe de (sic) Cumplir con la Regla Fiscal previo a la aprobacion de
su Presupuesto.

3.- El Consejo a través de la Secretaria Técnica debe presentar el informe semestral
de la ejecucion y la liquidacién presupuestaria al Pleno de Consejo para
conocimiento y aprobacion, respectivamente.

4.- El presupuesto del Consejo de Gobierno debe ser aprobado con el caricter de
ordenanza en dos debates y ser publicado en el Registro Oficial.

5.- El Consejo de Gobierno debe de (sic) contemplar obligatoriamente previo a la
aprobacion del presupuesto el 10% de los ingresos no tributarios para el
financiamiento de la planificacion y ejecucién de programas sociales para la
atencion a grupos de atencién prioritaria de acuerdo al Art. 249 del COOTAD”.

1. Antecedentes. -

I.1. A fin de contar con mayores elementos de analisis, antes de atender sus consultas,
mediante oficios Nos. 18026 y 18027 de 11 de marzo de 2022, este organismo solicit6 a la
Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas (en adelante AME) y al Consejo de Gobierno
del Régimen Especial de Galapagos (en adelante CGREG), respectivamente, que remitan sus
criterios juridicos institucionales sobre la materia objeto de las consultas. Con oficios Nos.
18225 y 18226 de 29 de marzo de 2022 se insistié en dichos requerimientos a la AME vy al
CGREG.
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1.2. Los requerimientos de la Procuraduria General del Estado fueron atendidos mediante

comunicaciones recibidas en el correo institucional unico de este organismo, en su orden, por

el Director Nacional de Asesoria Juridica, encargado, de la AME con oficio No. AME-DNAJ-

2022-024 de 7 de abril de 2022, ingresado el 12 de los mismos mes y afio; y, por la Presidenta

del CGREG, a través de oficio No. CGREG-P-2022-0468-OF de 21 de abril de 2022,

ingresado al dia siguiente, al cual se adjunto el oficio No. CGREG-P-2022-0454-OF de 12 de
abril de 2022 suscrito por dicha funcionaria.

1.3. El informe juridico del Procurador Sindico del Gobierno Auténomo Descentralizado
Municipal del Cantén Santa Cruz (en adelante GADM Santa Cruz), contenido en memorando
No. GADMSC-DPS-2022-0114-M de 2 de marzo de 2022, cito los articulos 238, 242, 258,
292, 293 y 296 de la Constitucién de la Repiblica del Ecuador' (en adelante CRE); 8§ e
innumerado agregado a continuacién de ¢l, 77, 96, 100, 119, 120, innumerado agregado
después del 177 y 180 del Cédigo Orgéanico de Planificacion y Finanzas Publicas” (en
adelante COPLAFIP); 1, 10, 28, 104, 215, 219 y 429 del Codigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion® (en adelante COOTAD); y, 5 numeral 12, 11y
la Disposicion Final Primera de la Ley Organica de Régimen Especial de la Provincia de
Galapagos® (en adelante LOREG), luego de lo cual analizé y concluyé lo siguiente:

“(...) Respuesta 1.-

El Consejo de Gobierno de Régimen Especial de Galdpagos, NO esta en la obligacién
de aplicar el CAPITULO VIl del TITULO VI del COOTAD sobre el Presupuesto de los
Gobiernos Autonomos Descentralizados, etc, en razon que de acuerdo al segundo inciso
del Art. 238 de la Constitucion de la Republica no se encuentra en la clasificacion de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados en concordancia con el Art. 28 del CODIGO
ORGANICO DE  ORGANIZACION — TERRITORIAL, ~ AUTONOMIA Y
DESCENTRALIZACION (el resaltado corresponde al texto original).

(...) Respuesta 2.-

El Consejo de Gobierno de Régimen Especial de Galdpagos, S1 debe de (sic) cumplir con
la Regla Fiscal previo a la aprobacion de su Presupuesto, de conformidad con el
CAPITULO I DEL AMBITO DE APLICACION, Art. (...) Ambito de aplicacién de las
reglas fiscales y Art. 180 Responsabilidad por incumplimiento de las reglas fiscales del
CODIGO ORGANICO DE PLANIFICACION Y FINANZAS PUBLICAS (el resaltado
corresponde al texto original).

(...) Respuesta 3.-

El Consejo de Gobierno de Régimen Especial de Galdpagos, NO debe presentar el
informe semestral de la ejecucion y la liquidacion presupuestaria al Pleno de Consejo
para conocimiento y aprobacion, de conformidad con el Art. 296 de la Constitucion de la
Republica en concordancia con los Art. 119 y 120 del CODIGO ORGANICO DE
PLANIFICACION Y FINANZAS PUBLICAS (el resaltado corresponde al texto original).

(...) Respuesta 4.-

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

" COPFP. publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.306 de 22 de octubre de 20110)

F COOTAD., publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2011
' LOREG. publicada en el Suplemento del Regisiro Oficial No. 520 de 11 de noviembre de 2015
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El presupuesto del Consejo de Gobierno NO debe ser aprobado con el cardcter de
ordenanza en dos debates y ser publicado en el Registro Oficial, en consideracion que
no se trata de una norma de cardcter general, sino una norma de cardcter especial o
especifica debe ser aprobado mediante Resolucion del Pleno del CGREG, de
conformidad en el numeral 2 del Art 11 de la Ley Organica de Régimen Especial de la
Provincia de Galapagos- LOREG (el resaltado corresponde al texto original).

(...) Respuesta 5.-

El Consejo de Gobierno SI debe (sic) de contemplar obligatoriamente previo a la
aprobacion del presupuesto los recursos destinados a educacion, salud, seguridad,
proteccion ambiental y otros de cardcter social por ser considerados como gastos de
inversion, y debe considerar el financiamiento de la planificacion y ejecucion de
programas sociales para la atencion a grupos de atencion prioritaria, de conformidad
con el Art. 3 numeral 1, Arts. 35 al 51, Art. 85 numerales 1 y 3, Arts. 260, 341, 342, 348,
¥ 366, de la Constitucion de la Republica (el resaltado corresponde al texto original).

1.4. El criterio juridico de la AME, ademas de las normas invocadas por la entidad
consultante, citd en lo principal los articulos 1, 10, 35, 154, 225, 226, 245, 249, 264, 280,
297,315y 417 de laCRE; 7y 164 del COOTAD; 4, 6, 11 numerales 2 y 5, 14 numeral 8, 32
y la Disposicion Final Tercera de la LOREG,; y, los articulos 4, 34 y 121 del COPLAFIP,
sobre cuya base analizo y concluyo:

“CONSULTA NUMERO 1(...)

De lo expuesto se infiere que, el Consejo de Gobierno de Régimen Especial de la
Provincia de Galapagos. (...) al constituirse en un régimen especial y al estar desarrollado
en el COOTAD su régimen en el marco de esta organizacion territorial, por razones de
conservacion ambiental, étnico culturales o de poblacion y demas, en aplicacién de la
Disposicion Final Tercera de la Ley Orgénica del Régimen Especial de Galdpagos,
aprobara su presupuesto conforme al ciclo y estructura presupuestaria del Capitulo
VII del COOTAD (el resaltado me corresponde).

CONSULTA NUMERO 2 (...)

El Consejo de Gobierno de Régimen Especial de la Provincia de Galapagos al formar
parte del sector no financiero determinado por el Codigo de Planificacion y Finanzas
Puablicas, y al tenor de la Disposicién Final Tercera la Ley de Régimen Especial de
Galapagos, siendo el COOTAD norma supletoria a la referida ley, corresponde la
aplicacion de las reglas fiscales tal como lo estableces los cuerpos legales referidos (el
resaltado me corresponde).

CONSULTA NUMERO 3 (...)

El Consejo de Gobierno del Régimen Especial de la provincia de Galapagos, tiene entre
sus atribuciones la aprobacién del presupuesto, previa la presentacion de la proforma
prespuestaria (sic) presentada por la Secretaria Técnica, ademas el Consejo de Gobierno,
es el ente encargado de la planificacion, e/ manejo de los recursos en toda su amplitud,
por lo que, la aprobacion del informe de ejecucién y liquidaciéon presupuestaria,
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deberia concerlo (sic) y aprobarlo el Pleno del Concejo (sic) de Gobierno (el resaltado
me corresponde).

CONSULTA NUMERO 4 (...)

El Cédigo Orgénico de Planificacion y Finanzas Phblicas no determina de forma expresa
que los presupuestos sean aprobados bajo ordenanza, resulta entonces que sera el
Consejo de Gobierno quien tome la decision para aprobar su presupuesto a través
de una ordenanza, siempre considerando que las ordenanzas son actos normativos (el
resaltado me corresponde).

CONSULTA NUMERO 5 (...)

Dada la connotacion del Estado Contitucional (sic) de Derechos y sobre la base del deber
primordial del Estado de garantizar los derechos de las personas, el Consejo de Gobierno
estd en la obligacién de presupuestar para el sector vulnerable lo que corresponde
como garantia de los derechos a través de la formulacién de las politicas publicas”
(el resaltado me corresponde).

1.5. Finalmente, el criterio juridico del CGREG, ademas de las disposiciones enunciadas, citd
los articulos 286 de la CRE; 5, 196, 238 y 249 del COOTAD; 70, 74 numeral 6 y 122 del
COPLAFIP; 8 y 9 de la LOREG; y el Acuerdo Ministerial No. 0059 de 17 de junio de 2019,
por el cual el Ministerio de Economia y Finanzas expidio la Norma Técnica para Regular las
Asignaciones y Transferencia de Recursos por Concepto del Modelo de Equidad Territorial
a favor del CGREG?” (en adelante Norma Técnica para Regular Asignaciones) y concluyé:

“1.- (...) el Consejo de Gobierno de Régimen Especial de la Provincia de Galipagos,
no estid en la obligacién de aplicar el CAPITULO VII DEL TITULO VI DEL
COOTAD sobre el Presupuesto de los Gobiernos Auténomos Descentralizado, en
cuanto a los procedimientos, plazos, participacion ciudadana, estructura presupuestaria,
aprobacion, ejecucién y reformas (el resaltado me corresponde).

2.- (...) De conformidad con el articulo 180.- Responsabilidad por incumplimiento de las
reglas fiscales, del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas, en el cual se
establece que las maximas autoridades administrativas y todo servidor publico con
competencias vinculadas con la gestion presupuestaria de las entidades y organismos del
sector publico, seran responsables administrativamente por la omision en la formulacion,
aprobacion y ejecucion del plan de fortalecimiento y sostenibilidad fiscal y por el
incumplimiento de las reglas fiscales previstas en este Codigo, cuando corresponda, en
razon de lo cual, el Consejo de Gobierno de Régimen Especial de la Provincia de
Galapagos esta obligado al cumplimiento de lo establecido en el presente articulo (el
resaltado me corresponde).

3.- (...) De conformidad con el articulo 120 del Cédigo Organico de Planificacion y
Finanzas Publicas, ‘las disposiciones sobre el seguimiento y la evaluacion financiera de
la ejecucion presupuestaria seran dictadas por el ente rector de las finanzas publicas y
tendran el caracter de obligatorio para las entidades y organismos que integran el sector

' Norma técnica para Regular Asignaciones. publicada en el Registro Oficial No. 523 de 4 de julio de 2019.
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publico.’, es decir el Consejo de Gobierno de Régimen Especial de la Provincia de

Galapagos, esta obligado a cumplir lo establecido en el Cédigo Organico de
Planificaciéon y Finanzas Piblicas y su Reglamento (el resaltado me corresponde).

4.- (...) De conformidad con el articulo 11, de la Ley Organica de Régimen Especial de
la Provincia de Galapagos, entre las atribuciones del Pleno de Consejo de Gobierno del
Régimen Especial de la provincia de Galdpagos, se establece: numeral 2. ‘Expedir
ordenanzas, acuerdos y resoluciones en el marco de las competencias del Consejo de
Gobierno’; y, numeral 5. ‘Aprobar el presupuesto del Consejo de Gobierno del Régimen
Especial de la provincia de Galdpagos y sus reformas.’, por lo tanto, el presupuesto del
Consejo de Gobierno, se aprueba mediante resolucion por ser de caracter especifico,
al igual que sus reformas, a fin de transparentar la gestién del Consejo de Gobierno
del Régimen Especial de la provincia de Galdpagos y de lo dispuesto en la Ley Organica
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, se puablica dichas resoluciones en
la pagina web del Consejo de Gobierno (el resaltado me corresponde).

5.-(...) El Consejo de Gobierno del Régimen Especial de la provincia de Galapagos,
no tiene la obligacion de cumplir con lo establecido en el articulo 249 del COOTAD
toda vez que es un nivel de gobierno de régimen especial conforme asi lo establece el
articulo 258 de la Constitucion de la Republica” (el resaltado me corresponde).

1.6. De lo expuesto se observa que, en relacion a la primera pregunta tanto la entidad
consultante como el CGREG coinciden en que dicho consejo no esta en la obligacion de
aplicar el Capitulo VII del Titulo VI del COOTAD, que regula el presupuesto de los
Gobiernos Autoénomos Descentralizados, en cuanto a los procedimientos, plazos,
participacion ciudadana, estructura presupuestaria, aprobacion, ejecucion y reformas; a
diferencia de lo sefialado por la AME, para quien el CGREG debe observar el COOTAD en
funcion de lo dispuesto en la Disposicion Final Tercera de la LOREG, que en lo no previsto
en ella se remite a ese codigo tanto para los GAD como para el CGREG.

Respecto a la segunda consulta, el GADM Santa Cruz, la AME y el CGREG
coinciden en precisar que el referido Consejo si debe cumplir con la regla fiscal, de
conformidad con el articulo 180 del COPLAFIP. Nuevamente agrega la AME que, al tenor
de la Disposicion Final Tercera de la LOREG, el COOTAD constituye norma supletoria de
la referida ley.

En relacion a la tercera consulta, la entidad consultante difiere del criterio juridico de
la AME y el CGREG, ya que para la primera no se debe presentar el informe semestral de la
ejecucion y la liquidacion presupuestaria al Pleno de Consejo para su conocimiento y
aprobacion, en tanto que para la AME y el CGREG la aprobacion del informe de ejecucion y
liquidacion presupuestaria si debe ser conocido y aprobado el Pleno del Consejo, puesto que
las disposiciones sobre el seguimiento y la evaluacion financiera de la ejecucion
presupuestaria previstas en el COPLAFIP tienen el caracter de obligatorio para las entidades
y organismos del sector publico.

En cuanto a la cuarta pregunta. para la entidad consultante y el CGREG el presupuesto
del Consejo no debe ser aprobado mediante ordenanza sino a través de resolucion. Precisa la
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entidad consultante que la aprobacion del presupuesto tampoco requiere ser publicada en el
Registro Oficial, en tanto que para el CGREG la resolucion de aprobacién debe ser publicada
inicamente en la pagina web del Consejo. Por su parte, la AME expone que el COPLAFIP
no determina de forma expresa que el presupuesto del Consejo deba ser aprobado a través de
ordenanza, aunque considera que corresponde al CGREG adoptar la decisién de aprobacion
a través de una ordenanza considerando su caracter de acto normativo.

Finalmente, respecto de la quinta pregunta la entidad consultante y la AME coinciden
en que el Consejo si debe considerar el financiamiento de la planificacién y ejecucién de
programas sociales para la atencion a grupos de atencién prioritaria antes de la aprobacion
del presupuesto, en tanto que, para el CGREG, el referido consejo no tiene la obligacion de
cumplir con lo establecido en el articulo 249 del COOTAD toda vez que es un nivel de
gobierno de régimen especial.

2. Analisis. —

Para facilitar el estudio de las consultas planteadas, que seran atendidas de manera
conjunta, el andlisis abordara los siguientes puntos: i) el régimen especial de la LOREG y la
aplicacion supletoria del COOTAD:; ii) la aplicacion de las reglas fiscales para los Gobiernos
Auténomos Descentralizados, y la elaboracion de la proforma presupuestaria del CGREG y
su aprobacion; iii) y, la forma de aprobacion del presupuesto del CGREG, su publicacion y
la asignacion destinada al financiamiento de la planificacién y ejecucion de programas
sociales en beneficio de los grupos de atencion prioritaria.

2.1.- El Régimen especial de la LOREG vy la aplicacion supletoria del COOTAD. -

El articulo 1 de la LOREG, al referirse a su objeto y ambito, determina que dicha ley
regula el Régimen Especial de la provincia de Galapagos e “instituye el régimen juridico
administrativo al que se sujetan, en el ambito de sus competencias, el Consejo de Gobierno
del Régimen Especial de la provincia de Galdpagos, los Gobiernos Autonomos
Descentralizados” y los organismos de todas las funciones del Estado, asi como todas las
personas naturales y juridicas, nacionales y extranjeras que se encuentran dentro o que
realicen actividades en la provincia de Galapagos, en funcion del estricto apego a los
principios de conservacion del patrimonio natural del Estado y del buen vivir.

De conformidad con el inciso primero del articulo 4 de la LOREG, el CGREG ‘“es
una entidad de derecho publico, con personalidad juridica, patrimonio y recursos
economicos propios, con autonomia técnica, administrativa y financiera”, encargada, segin
el inciso segundo del articulo ibidem, de la “planificacion, el manejo de los recursos, la
organizacion de actividades que se realicen en el territorio de la provincia de Galdpagos y
la coordinacion interinstitucional con las instituciones del Estado’, en el ambito de sus
competencias.

El articulo 8 de la LOREG dispone que para el cumplimiento de su misién
institucional el CGREG se encuentra conformado por: el Pleno, la Presidencia y la Secretaria
Técnica, “sin perjuicio de los demds organos administrativos desconcentrados que estime
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necesarios para el cumplimiento de sus funciones y competencias’. Adicionalmente, la
Disposicion Final Tercera de la LOREG establece la aplicacion supletoria del COOTAD “En
todo lo no previsto en esta Ley respecto de los gobiernos autonomos descentralizados y el
Consejo de Gobierno (...)" (el resaltado me corresponde).

Por su parte, el articulo | del COOTAD, al referirse a su ambito de aplicacion incluye
tanto a los GAD como a los regimenes especiales. Concordante, el primer inciso del articulo
10 ibidem sefiala la forma en que el Estado ecuatoriano se organiza territorialmente, y su
segundo inciso, entre otros regimenes especiales por razones de “conservacion ambiental,
étnico culturales o de poblacion”, se refiere expresamente al CGREG. Similar disposicion
consta en el articulo 72 del referido cddigo; y el inciso primero del articulo 104 ibidem ratifica
que la provincia de Galapagos constituye un “régimen especial de gobierno en razén de sus
particularidades ambientales y por constituir patrimonio natural de la humanidad”, cuyo
territorio “serd administrado por un consejo de gobierno, en la forma prevista en la
Constitucion, este Codigo y la ley que regule el régimen especial de Galdpagos " (el resaltado
me corresponde).

De lo expuesto se observa que: i) la LOREG instituye el régimen juridico
administrativo al que se sujeta el CGREG, en funcion de los principios de conservacion del
patrimonio natural del Estado y del buen vivir; ii) en todo lo no previsto en la LOREG
respecto al régimen especial en Galapagos se aplican supletoriamente las disposiciones del
COOTAD; vy, iii) el régimen especial de gobierno de Galadpagos, en razéon de sus
particularidades ambientales y por constituir patrimonio natural de la humanidad, es
administrado por el CGREG en la forma prevista en la Constitucién, la LOREG vy el
COOTAD.

2.2.- Aplicacion de las reglas fiscales para los gobiernos auténomos descentralizados y
la elaboracién de la proforma presupuestaria del CGREG y su aprobacion. -

El inciso primero del articulo 293 de la CRE establece que los presupuestos de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados (en adelante los GAD) y los de otras entidades
publicas “se ajustaran a los planes regionales, provinciales, cantonales y parroquiales,
respectivamente, en el marco del Plan Nacional de Desarrollo, sin menoscabo de sus
competencias y su autonomia’. Al efecto, el inciso segundo agrega que los GAD “se
someterdn a reglas fiscales y de endeudamiento interno, andlogas a las del Presupuesto
General del Estado, de acuerdo con la ley”.

De conformidad con el numeral 5 del articulo 11 de la LOREG, compete al Pleno del
CGREG “dprobar el presupuesto del Consejo de Gobierno del Régimen Especial de la
provincia de Galdpagos y sus reformas ™.

En concordancia, el articulo 13 de la LOREG establece que la Secretaria Técnica del
CGREG es “un drgano ejecutivo del Consejo de Gobierno del Régimen Especial de la
provincia de Galdpagos, encargado de ejecutar las resoluciones y acuerdos adoptados por
el Pleno del Consejo de Gobierno". La referida Secretaria tiene entre sus atribuciones el
“Elaborar la proforma presupuestaria del Consejo de Gobierno del Régimen Especial de la
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provincia de Galapagos para aprobacion del pleno del organismo”, segln el numeral 8 del
articulo 14 ibidem. Similar disposicion consta en el numeral 8 del articulo 12 del Reglamento
de Funcionamiento Interno del Pleno del Consejo de Gobierno del Régimen Especial de la
Provincia de Galdpagos® (el resaltado me corresponde).

Por su parte, el articulo 164 del COOTAD, aplicable supletoriamente al CGREG
segun la Disposicion Final Tercera de la LOREG, establece criterios en materia de finanzas
publicas aplicables en todos los niveles de gobierno y para las entidades sujetas al ambito de
ese codigo, entre ellas la obligacion de observar las “reglas fiscales sobre el manejo de los
recursos publicos, de endeudamiento y de la cooperacion, de acuerdo con la ley que regule
las finanzas publicas” (el resaltado me corresponde).

En el mismo sentido, el articulo 212 del COOTAD sefiala que, en materia de
presupuesto, se observaran “los preceptos de la Constitucion y de las normas establecidas
en la ley que regule las finanzas publicas, y se someterdn a las reglas fiscales y de
endeudamiento publico andlogas a las del presupuesto general del Estado".
Adicionalmente, los articulos 215 al 273, ubicados en el Capitulo VII del COOTAD, materia
de consulta, también contienen regulaciones relacionadas con materia presupuestaria (el
resaltado me corresponde).

De otro lado, segun el articulo 4 del COPLAFIP estan sujetos a su ambito “‘odas las
entidades, instituciones y organismos comprendidos en los articulos 225, 297 y 315 de la
Constitucion de la Republica”. En este orden de ideas, el articulo innumerado agregado a
continuacién del articulo 8 del COPLAFIP, al clasificar al sector pablico, incluye en su
numeral 2 al “sector publico no financiero”, en el que segun la letra a) constan “Las
entidades cuya actividad principal es desemperiiar las funciones de gobierno”, el cual a su
vez se sub-clasifica en “i. Gobierno central o estado central”, constituido por las diferentes
entidades que pertenecen a la Funcién Ejecutiva, dentro de la cual esa norma incluye al
Régimen Especial de Galapagos y, "iii. Gobiernos Autonomos Descentralizados”.

Respecto al ambito de aplicacion de las reglas fiscales, el articulo innumerado
agregado a continuacion del articulo 177 del COPLAFIP establece que: “Las entidades
comprendidas en el sector publico no financiero se sujetaran, segun corresponda, a las
disposiciones del presente Codigo para cada regla fiscal de acuerdo a lo establecido en este
capitulo”. Agrega la parte final del segundo inciso del mismo articulo que su aplicacién no
implicara ningun tipo de intervencion o disposicion por parte del gobierno central.

En cuanto al incumplimiento de las reglas fiscales, el articulo 180 del COPLAFIP
sefiala la responsabilidad administrativa de las maximas autoridades y de todo servidor
piblico con competencias vinculadas con la gestion presupuestaria de las entidades y
organismos del sector publico “(...) por la omision en la formulacion, aprobacion y ejecucion
del plan de fortalecimiento y sostenibilidad fiscal y por el incumplimiento de las reglas
fiscales " previstas en el referido codigo.

“ Reglamento expedido mediante Resolucion No. 0124-CGREG-03-1X-2015, publicado en el Registro Oficial No. 663 de (16 de enero
de 2016.
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De lo manifestado se desprende que: i) de acuerdo con el COPLAFIP, los GAD y los
regimenes especiales deben someterse a reglas fiscales andlogas a las del Presupuesto General
del Estado, de acuerdo con la ley; ii) es atribucién del Pleno del CGREG aprobar el
presupuesto de dicho Consejo y sus reformas; iii) corresponde a la Secretaria Técnica elaborar
la proforma presupuestaria del CGREG: iv) segiin el COOTAD, los GAD y los regimenes
especiales deben observar las reglas fiscales de acuerdo con la ley que regule las finanzas
publicas; v) entre las entidades piblicas del sector no financiero sujetas al ambito del
COPLAFIP constan aquellas cuya actividad principal es desempefiar las funciones de
gobierno, entre ellas el Régimen Especial de Galapagos y los GAD; y, vi) el incumplimiento
de reglas fiscales genera responsabilidad administrativa.

2.3. La forma de aprobacién del presupuesto del CGREG, su publicacion y la asignacion
destinada al financiamiento de la planificacién y ejecucién de programas sociales en
beneficio de los grupos de atencién prioritaria. -

De acuerdo con los articulos 238, 239 y 240 de la CRE, los GAD gozan de
“autonomia politica, administrativa y financiera”, se rigen por la ley correspondiente, y
tienen ‘facultades legislativas en el dambito de sus competencias y jurisdicciones
territoriales”, a excepcion de las juntas parroquiales rurales, que tienen (nicamente
facultades reglamentarias.

El inciso final del articulo 5 de la LOREG prevé que, para el ejercicio de sus
atribuciones, el CGREG dictara “ordenanzas provinciales y resoluciones . El numeral 2 del
articulo 11 de la misma ley confiere al Consejo atribucion para expedir ordenanzas, acuerdos
y resoluciones “en el marco de las competencias del Consejo de Gobierno”; y segin el
numeral 4 del articulo 12 ibidem corresponde al Presidente del CGREG “Coordinar con los
demas miembros del Pleno del Consejo de Gobierno la elaboracion y generacion de
proyectos de ordenanzas provinciales y resoluciones”.

En materia de presupuesto, la LOREG en su articulo 6 Gnicamente regula los recursos
que lo componen, sin establecer ningiin procedimiento para su elaboracion y aprobacion; esa
ley tampoco contiene normas que regulen el procedimiento legislativo que el CGREG debe
observar, en virtud de lo cual corresponde aplicar supletoriamente el COOTAD por la
prevision que en tal sentido consta expresamente en la Disposiciéon Final Tercera de la
LOREG, considerando adicionalmente que esa ley confiere al CGREG atribucién para
expedir “ordenanzas provinciales”

Por su parte, el articulo 28 del COOTAD contempla que cada circunscripcion
territorial tendra un GAD para la promocion del desarrollo y la garantia del buen vivir, a
través del ejercicio de sus competencias, y su inciso final prevé que la provincia de Galapagos
“contard con un consejo de gobierno de régimen especial .

Respecto a la aprobacion del presupuesto, el inciso primero del articulo 245 del
COOTAD determina que el legislativo del GAD “estudiard el proyecto de presupuesto, por
programas y subprogramas y lo aprobard en dos sesiones hasta el 10 de diciembre de cada
ano” (el resaltado me corresponde).
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Por otra parte, segiin los articulos 88 numeral 7 y 96 numeral 5 del COPLAFIP, el
seguimiento y la evaluacién constituyen una de las fases de la programacion fiscal y una etapa
del ciclo presupuestario, respectivamente. El articulo 119 ibidem prevé que esta fase del ciclo
presupuestario “comprende la medicion de los resultados fisicos y financieros obtenidos y
los efectos producidos, el andlisis de las variaciones observadas, con la determinacion de
sus causas y la recomendacion de medidas correctivas”, y su inciso final establece que:
“Cada ejecutivo de los Gobiernos Autonomos Descentralizados, presentard semestralmente
un informe sobre la ejecucion presupuestaria a sus respectivos érganos legislativos”.

El procedimiento para la expedicion de ordenanzas por los GAD esta reglado por el
articulo 322 del COOTAD’, ubicado en el capitulo II “Del Procedimiento parlamentario”,
que establece que todo proyecto de ordenanza sera sometido a dos debates ante el drgano
legislativo del GAD, luego de lo cual sera remitido al ejecutivo del respectivo nivel de
gobierno para su sancion u observancia, que se realizara dentro del plazo de ocho dias,
vencido el cual la ordenanza se considera sancionada. Por su parte, el inciso primero del
articulo 324 de COOTAD dispone que el ejecutivo del GAD publicara todas las normas
aprobadas en su gaceta oficial, en el dominio web de la institucion y en el Registro Oficial.
Sobre la publicacién de las ordenanzas en el Registro Oficial, en oficio No. 06329 de 22 de
octubre de 2019, la Procuraduria General del Estado concluyo que:

“(...) el primer inciso del articulo 16 de la LOOETA, por el cual se establece que las
regulaciones y los requisitos aplicables a los tramites administrativos entraran en vigor a
partir de su publicaciéon en el Registro Oficial, incluye a aquellos establecidos en las
ordenanzas que expidan los GAD, que, a partir de la vigencia de esa ley, deben ser
promulgadas tanto en la gaceta oficial, como en el dominio web y en el Registro
Oficial, segin lo dispone el primer inciso del articulo 324 del COOTAD reformado por
la LOOETA. En virtud del principio de irretroactividad, la reforma al COOTAD no es
aplicable a las ordenanzas expedidas y promulgadas con anterioridad™ (el resaltado me
corresponde).

De otro lado, en cuanto a la obligacién de los GAD de incluir en sus presupuestos la
asignacion destinada al financiamiento de la planificacion y ejecucion de programas sociales
para los grupos de atencion prioritaria, mediante oficio No. 06511 de 14 de junio de 2016,
este organismo se pronuncié sobre la aplicacion de los articulos 41 letra g) y 249 del

"COOTAD “Art. 322.- Decisiones legislativas. - Los consejos regionales y provinciales y los concejos metropolitanos y municipales
aprobardn ordenanzas regionales, provinciales, metropolitanas y municipales. respectivamente, con el voto conforme de la mayoria
de sus miembros

Los proyectos de ordenanzas. segim corresponda a cada nivel de gobierno. deberan referirse a una sola materia y seran presentados
con la exposicion de motivos. el articulado que se proponga y la expresion clara de los articulos que se deroguen o reformen con la
nueva ordenanza. Los proyectos que no reunan estos requisitos no seran tramitados.

El provecto de ordenanza serd sometido a dos debates para su aprobacion. realizados en dias distintos.

Una vez aprobada la norma, por secretaria se la remitira al ejecutivo del gobierno autonomo descentralizado correspondiente para
gue en el plazo de ocho dias la sancione o la observe en los casos en que se haya violentado el tramite legal o que dicha normativa
no esté acorde con la Constitucion o las leyes.

El legislativo podra allanarse a las observaciones o insistir en el texio aprobado. En el caso de insistencia, se requerird el voto
favorable de las dos terceras partes de sus integranies para su aprobacion. Si dentro del plazo de ocho dias no se observa o se manda
a ejecutar la ordenanza. se considerara sancionada por el ministerio de la ley .
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COOTAD, cuyos textos conservan vigencia, y regulan dicha materia. En el citado
pronunciamiento se concluyo:

“Por lo expuesto, en atencion a los términos de su primera consulta se concluye que, de
acuerdo con la funcion constante en la letra g) del articulo 41 y expresa previsién del
articulo 249 del Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia vy
Descentralizacion, los gobiernos auténomos descentralizados provinciales, deben
incluir en su presupuesto la asignacion destinada al financiamiento de Ia
planificacién y ejecucién de programas sociales para los grupos de atencién
prioritaria” (el resaltado me corresponde).

De lo expuesto se desprende que: i) la LOREG no establece el procedimiento para la
aprobacion del presupuesto del CGREG, ni para la expedicion de las ordenanzas provinciales
que esa ley autoriza emitir al Consejo; ii) el COOTAD incluye expresamente en su dmbito de
aplicacién al CGREG, y la LOREG sefiala que el COOTAD le es aplicable supletoriamente;
iii) en relacion al presupuesto, el COOTAD determina que el legislativo del respectivo GAD
lo aprobara en dos sesiones y confiere veto al ejecutivo; iv) corresponde al ejecutivo del
correspondiente GAD publicar las ordenanzas promulgadas tanto en la gaceta oficial, como
en el dominio web y en el Registro Oficial; y, v) es obligacion de los GAD y los regimenes
especiales, segin el COOTAD, incluir en su presupuesto las asignaciones que financien
programas sociales para los grupos de atencion prioritaria.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a su primera consulta se concluye que, de conformidad con la Disposicion
Final Tercera de la Ley Orgénica de Régimen Especial de la Provincia de Galapagos y los
articulos 1 y 104 del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacién, el Consejo de Gobierno de Régimen Especial de la Provincia de
Galépagos debe observar el CAPITULO VII del TITULO VI del citado Cdédigo que contiene
el procedimiento para la aprobacién del presupuesto.

Respecto a su segunda consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 164 y
212 del Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion: y, 4,
34 y 180 del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas, el Consejo de Gobierno
de Régimen Especial de la Provincia de Galapagos esta obligado a aplicar las reglas fiscales
previo a la aprobacion de su presupuesto.

En cuanto a la tercera consulta se concluye que, de conformidad con los articulos 11
numeral 5, 13 y 14 numeral 8 de la Ley Orgénica de Régimen Especial de la Provincia de
Galapagos, y el inciso final del articulo 119 del Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas, corresponde a la Secretaria Técnica del Consejo, como 6rgano ejecutivo de esa
entidad, presentar el informe semestral de ejecucion y la liquidacion presupuestaria al Pleno
de Consejo de Gobierno de Régimen Especial de la Provincia de Galapagos para su
conocimiento y aprobacion.
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Respecto a la cuarta consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 245 inciso
primero y 322 del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion; y, S inciso final de la Ley Organica de Régimen Especial de la Provincia
de Galapagos, corresponde al Consejo de Gobierno de Régimen Especial de la Provincia de
Galéapagos aprobar su presupuesto mediante ordenanza provincial en dos debates, la misma
que debera publicarse en la gaceta oficial, en su dominio web y en el Registro Oficial, segin
se concluyd en el pronunciamiento de este organismo contenido en oficio No. 06329 de 22
de octubre de 2019.

Finalmente, respecto a la quinta consulta se concluye que, de conformidad con los
articulos 41 lctra g) y la expresa prevision del articulo 249 del Cédigo Orgénico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, el Consejo de Gobierno de
Régimen Espccial de la Provincia de Galapagos debe contemplar obligatoriamente, previo a
la aprobacidn de su presupuesto, el 10% de los ingresos no tributarios para el financiamiento
de la planificacion y ejecucion de programas sociales para la atencién a grupos de atencion
prioritaria, de acuerdo con el pronunciamiento contenido en oficio No. 06511 de 14 de junio
de 2016.

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

institucionales especificos.

Atentamente,

> o
. /
/ /

Dr. ifiigo Salvador Crespo
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

C.C. Ing. Franklin Alejandro Galarza (}uzn}an
PRESIDENTE DE LA ASOCJACION DE MUNICIPALIDADES ECUATORIANAS (AME)

l.cda. Katherine llerena Cedeno
PRESIDENTA DEL CONSEJO DE GOBIERNO DEL REGIMEN ESPECIAL DE GALAPAGOS

Ir al indice
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Ingeniero

Nicolas Eduardo Andrade Laborde,

GERENTE GENERAL,

EMPRESA PUBLICA ESTRATEGICA CORPORACION ELECTRICA
DEL ECUADOR (CELEC EP).

Ciudad. -

De mi consideracion:

Me refiero a su oficio No. CELEC-EP-2022-0363-OFI de 13 de marzo de 2022,
ingresado en el correo institucional inico de la Procuraduria General del Estado al siguiente
dia, mediante ¢l cual usted formulé la siguiente consulta:

“;La Disposicion General Cuarta de la Ley Organica de Empresas Publicas, al
disponer la suspension de pagos a quienes la Contraloria General del Estado haya
establecido glosas de responsabilidad civil culposa, implica para su aplicacién que
dichas glosas estén en firme o ejecutoriadas, en los términos del articulo (sic) 58 y 63
de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado?”

1. Antecedentes. -

1.1. A fin de contar con mayores elementos de analisis, antes de atender su consulta, mediante
oficio No. 18094 de 17 de marzo de 2022, este organismo solicito a la Contraloria General
del Estado (en adelante CGE) que remita su criterio juridico institucional sobre la materia
objeto de la consulta. Dicho requerimiento fue atendido por el Director Nacional Juridico de
la CGE, con oficio No. 137-DNJ-2022 de 28 de marzo de 2022, ingresado en este organismo
el 30 de los mismos mes y afio.

1.2. El informe juridico del Director Juridico de la Empresa Piblica Estratégica Corporacion
Eléctrica del Ecuador (en adelante CELEC EP), contenido en memorando No. CELEC-EP-
2022-0915-MEM de 10 de marzo de 2022, cit6 los articulos 211 y 212 de la Constitucion de
la Republica del Ecuador' (en adelante CRE); 6 numeral 2, letra a), 18, 58,63 y 70 de la Ley
Orgénica de la Contraloria General del Estado’ (en adelante LOCGE); la Disposicion General
Cuarta de la Ley Organica de Empresas Publicas’ (en adelante LOEP); y, el articulo 218 del
Codigo Organico Administrativo® (en adelante COA), con fundamento en los cuales analizé
y concluyd lo siguiente:

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

* LOCGE. publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 595 de 12 de junio de 2002.
P LOEP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 48 de 16 de octubre de 2009

YCOA, publicaco en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio 2017,
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“3,- Analisis y conclusiones:

Conforme a lo prescrito por la ley especial para el control de los recursos piblicos,
las glosas solo pueden producir efectos desde que las mismas se ejecutorian; esto es,
una vez que se hayan agotado las distintas vias de impugnacion, incluyendo la
impugnacién jurisdiccional, de acuerdo con lo que establece el articulo 63 de la
LOCGE.

Sin embargo, la disposicion general cuarta de la LOEP, pretenderia que ya exista un
efecto a la glosa (la suspension de pagos), incluso si la misma estuviese impugnéndose
en via judicial, contradiciendo asi lo dispuesto por la LOCGE.

Las glosas de responsabilidad civil culposa, determinadas por la Contraloria General
del Estado, son susceptibles de impugnacion, al amparo de lo dispuesto en la Ley
Organica de la Contraloria General del Estado, en consecuencia, para que éstas se
consideren en firme o ejecutoriadas, deben cumplir ciertos requisitos, contenidos en
la misma norma, que deberia ser la norma aplicable en base al principio de
especialidad de la materia.

Analizando la Disposicion General Cuarta de la Ley Organica de Empresas Publicas
(LOEP), sobre la jurisdiccion coactiva, se identifica en su segundo inciso que establece:
“Todas las empresas piblicas suspenderan los pagos a quienes la Contraloria General del
Estado haya establecido glosas de responsabilidad civil culposa que se hayan confirmado
en sede administrativa, por cualquier causa y respecto de cualquier empresa piblica o
entidad del Estado, sin perjuicio del posterior ejercicio de la jurisdiccion coactiva
sefialada en el Codigo Organico Administrativo’; es decir, la LOEP prevé la suspension
de pagos, de parte de una empresa piblica a un tercero, cuando existen glosas de
responsabilidad culposa confirmadas contra dicho tercero.

Ahora bien, si se atiende al tenor de la norma en cita, parece disponer que, para
proceder a la suspension de pagos, estas glosas deberdn encontrarse anicamente
confirmadas en sede administrativa, es decir, no atiende a la figura de ejecutoria
que hace exigibles las glosas, conforme el articulo 58 de la Ley Organica de la
Contraloria General del Estado, que dice que procede ‘cuando no hubieren sido
impugnadas por los sujetos pasivos del control, en el término previsto en el articulo 70 de
esta Ley; y, cuando hubieren sido resueltas definitivamente, segin lo dispuesto en el
articulo 63 de esta ley’.

Este articulo contempla dos supuestos concurrentes para que una glosa se encuentre en
firme, es decir, su valor se torne exigible y se proceda a la suspension de pagos, esto es,
que no se hubiera impugnado en sede judicial (articulo 70 LOCGE) y que hubiera sido
objeto de resolucion definitiva en recurso de revision (articulo 63 LOCGE).

(...) la Disposiciéon General Cuarta deberia entenderse a la luz del articulado de la
ley de la materia, siendo procedente la suspensiéon de pagos inicamente cuando se
cumpla lo dispuesto en el articulo 63 de la LOCGE, es decir, cuando las resoluciones
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de la Contraloria General del Estado se encuentren ejecutoriadas; y, si han sido
impugnadas en sede judicial, las sentencias estén ejecutoriadas también.

(...) el articulo 218 del Codigo Organico Administrativo, en su parte pertinente expone
que: ‘El acto administrativo es firme cuando no admite impugnacién en ninguna via’, por
lo que se considera que no estaria conforme a la normativa vigente proceder a la
suspension de pagos por causa de una glosa de responsabilidad civil, cuando esta no
se encuentra ejecutoriada en los términos de la LOCGE” (el resaltado me
corresponde).

I.3. De su parte, el criterio juridico de la CGE, ademas de las normas invocadas por la
empresa consultante, cito los articulos 76 numeral 7, letra m) y 173 de la CRE; vy, el articulo
53 de la LOCGE, con base en los cuales manifesto y concluyo:

“La determinacion de responsabilidades se efectuara a través de una Resolucion, expedida
por este Organismo de Control, debidamente motivada, clara, precisa y congruente, que
confirmaré o desvanecerd total o parcialmente la predeterminacién de responsabilidades
administrativas y civiles culposas.

(...) la suspension de pagos, establecida en la Disposicion General Cuarta de la Ley
Organica de Empresas Publicas, deberia realizarse cuando las Resoluciones
confirmatorias de responsabilidad civil culposa, emitidas por la Contraloria General del
Estado se encuentren ejecutoriadas en los términos previstos en los articulos 58 y 63 de
su Ley Organica.

Correspondera a la Procuraduria General del Estado, en ejercicio de su facultades
constitucionales y legales, analizar el criterio que antecede, el cual se emite en
concordancia con la garantia basica del debido proceso establecida en la Constitucion de
la Republica, articulo 76, particularmente en el niimero 7, letra m) que establece que en
todo proceso en el que se determinen derechos y obligaciones de cualquier orden, se
asegurara el derecho al debido proceso que incluird, entre otras, la garantia basica de
recurtir el fallo o resolucion en todos los procedimientos en los que se decida sobre sus
derechos, considerando que en el texto de la Disposicién General Cuarta de la Ley
Organica de Empresas Piblicas, materia de la consulta, se hace referencia a: °...
suspenderdn los pagos a quienes la Contraloria General del Estado haya establecido
glosas de responsabilidad civil culposa que se hayan confirmado en sede
administrativa...”” (el resaltado corresponde al texto original).

1.4. De lo expuesto se observa que los criterios juridicos de la CELEC EP y de la CGE
coinciden en precisar que la determinacion de responsabilidad civil surte efecto al momento
en que se ejecutorian las resoluciones, en los términos establecidos en la LOCGE, por lo que
la suspension de pagos, que prevé el segundo inciso de la Disposicion General Cuarta de la
LOEP, se deberia realizar una vez que se hayan agotado las distintas vias de impugnacion de
las resoluciones confirmatorias de responsabilidad civil culposa.
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La consultante agrega que la LOCGE es la norma aplicable a las determinaciones de

responsabilidad civil culposa, en base al principio de especialidad de la materia, en tanto que

la CGE se refiere a las garantias del debido proceso previstas en la CRE, entre ellas la de
recurrir las resoluciones que se adopten en todos los procedimientos.

1.5. Mediante oficio No. CELEC-EP-2022-0808-OFI de 30 de mayo de 2022, ingresado en
este organismo al dia siguiente, el Gerente General de la CELEC EP insiste en la atencion de
la consulta planteada por esa empresa publica, y refiere la existencia de un proceso de
mediacion en curso.

2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de la materia sobre la que trata su consulta, el andlisis se
referira a los siguientes puntos: i) las empresas piblicas y el ejercicio de la jurisdiccion
coactiva; ii) la competencia de la CGE para determinar responsabilidades civiles; y, iii) la
ejecutoriedad de las responsabilidades civiles determinadas por la CGE.

2.1. Las empresas piblicas y el ejercicio de la jurisdiccion coactiva. -

El tercer inciso del articulo 313 de la CRE incluye en los sectores estratégicos a la
“energia en todas sus formas", mientras que el articulo 315 ibidem reserva al Estado la
constitucion de empresas publicas para la gestion de los sectores estratégicos y sefala que
tales empresas estardn bajo la regulacion y el control especifico de los organismos pertinentes,
de acuerdo a la ley.

Por su parte, el articulo 1 de la LOEP prescribe que sus disposiciones “regulan la
constitucion, organizacion, funcionamiento, fusion, escision y liquidacion de las empresas
publicas que no pertenezcan al sector financiero”, y establecen los “mecanismos de control
econémico, administrativo, financiero y de gestion que se ejerceran sobre ellas”.

El numeral 16 del articulo 11 de la LOEP establece que el Gerente General, como
responsable de la administracion y gestion de la empresa publica, tiene entre sus deberes y
atribuciones el “Ejercer la jurisdiccion coactiva en forma directa o a través de su delegado”.

La Disposicién General Cuarta de la LOEP, materia de su consulta, confiere
jurisdiccién coactiva a las empresas publicas para la recaudacion de los valores adeudados
por sus clientes, usuarios o consumidores; y en ese contexto su segundo inciso ordena la
suspension de pagos, en los siguientes términos:

“Todas las empresas piiblicas suspenderin los pagos a quienes la Contraloria
General del Estado haya establecido glosas de responsabilidad civil culposa que se
hayan confirmado en sede administrativa, por cualquier causa y respecto de cualquier
empresa publica o entidad del Estado, sin perjuicio del posterior ejercicio de la
jurisdiccion coactiva sefialada en el Codigo Organico Administrativo™ (el resaltado me
corresponde).
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De lo expuesto se desprende que: i) el Estado se reserva la constitucion de empresas
publicas para la gestion de los sectores estratégicos, las mismas que de acuerdo con la LOEP
pueden ejercer jurisdiccion coactiva para la recaudacion de los valores adeudados por sus
clientes, usuarios o consumidores; y, i) las empresas publicas deben suspender los pagos a
quienes la CGE haya determinado responsabilidad civil que, segun el tenor de la norma, se
haya confirmado en sede administrativa.

2.2. La competencia de la CGE para determinar responsabilidades civiles. -

El articulo 211 de la CRE prescribe que la CGE es un organismo técnico encargado
del control de la utilizacion de los recursos estatales, la consecucion de los objetivos de las
instituciones del Estado y de las personas juridicas de derecho privado que dispongan de
recursos publicos. En este contexto, el numeral 2 del articulo 212 ibidem asigna a la CGE,
entre otras funciones, la de “Determinar responsabilidades administrativas y civiles culposas
e indicios de responsabilidad penal, relacionadas con los aspectos y gestiones sujetas a su
control (...)".

En materia de coactiva, el segundo inciso del articulo 261 del COA, ubicado en su
Libro Tercero ‘“Procedimientos Especiales”, prevé que “La determinacion de
responsabilidades derivadas del control de recursos publicos que realiza la Contraloria
General del Estado se sujetara a lo previsto en la Ley Orgdnica de la Contraloria General
del Estado”.

Al respecto, el primer inciso del articulo 39 de la LOCGE dispone que, en base de los
resultados de la auditoria gubemamental contenidos en actas o informes, la CGE tendra
“potestad exclusiva para determinar responsabilidades administrativas y civiles culposas e
indicios de responsabilidad penal”.

En lo referente a la responsabilidad civil, el articulo 52 de la LOCGE, al establecer el
alcance de esta’, sefiala que proviene de una accion u omision culposa de “un servidor piblico
o de un tercero”. De acuerdo con el segundo inciso de esa norma, la responsabilidad civil
genera una obligacion juridica indemnizatoria del perjuicio econdmico causado a la entidad
o institucion del Estado.

Respecto a la responsabilidad civil en que pueden incurrir las personas naturales o
juridicas de derecho privado, el articulo 53 de la LOCGE, en sus incisos primero y tercero
dispone:

T LOCGE, "drt. 32.- Alcance. - La responsabilidad civil culposa nace de una accion w omision culposa aungue no intencional de un servidor
publica o de un tercero, autor o beneficiario, de un acto administrativo emitido, sin tomar aguellas cautelas, precautelas o precauciones
necesarias para evitar resultados perjudiciales directos o indirectos a los hienes v recursos pitblicos,

La responsabilidad civil culposa genera una obligacion juridica indemmizatoria del perjuicio economico ocasionado a las instituciones del
Estado, calcwlads a la fecha en gue éste se produjo, que nace sin convencion, proveniente de un acto o hecho culpable del servidor publico, o
de un tercero, cometido sin intencidn de daiar, que se regula por las normas del cuasidelito del Cidigo Civil.

Procesalmente, en la instancia administrativa o judicial, debe probarse por quien afirma la culpa en la emision o perfeccionamiento del acto
o hecho adminisirative, que los mismos fueron producio de acciones que denoten impericia, imprudencia, imprevision, improvisacion,
impreparacion o negligencia.
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“La responsabilidad civil culposa se determinara en forma privativa por la Contraloria
General del Estado, cuando por los resultados de la auditoria gubernamental, se hubiere
determinado que se ha causado perjuicio econdmico al Estado o a sus instituciones, como
consecuencia de la accion u omision culposa de los servidores publicos, o de las personas
naturales o juridicas de derecho privado.

Se entendera por tercero, la persona natural o juridica privadas, que, por su accién
u omision, ocasionare perjuicio economico al Estado o a sus instituciones, como
consecuencia de su vinculacion con los actos administrativos de los servidores publicos”
(el resaltado me corresponde).

De lo manifestado se¢ observa que: i) corresponde a la CGE determinar
responsabilidades civiles culposas rclacionadas con los aspectos y gestiones sujetos a su
control, de conformidad con la LOCGE; y, ii) la responsabilidad civil culposa genera una
obligacion juridica indemnizatoria del perjuicio econdémico causado a la entidad o institucion
del Estado, proveniente de la accion u omision de un servidor publico, o un tercero, entendido
como la persona natural o juridica de derecho privado que, por accidon u omision, ocasionare
perjuicio economico al Estado, como consecuencia de estar vinculada con los respectivos
actos administrativos.

2.3. La ejecutoriedad de las responsabilidades civiles determinadas por la CGE. -

El inciso primero del articulo 76 de la CRE dispone que en todo proceso en el que se
determinen derechos y obligaciones de cualquier orden, se asegurara el derecho al debido
proceso que, entre otras garantias, incluye la de “Recurrir el fallo o resolucion en todos los
procedimientos en los que se decida sobre sus derechos”, segun el numeral 7, letra m) de la
mencionada norma constitucional.

Concordante, el articulo 173 de la CRE 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 ”.

Para el caso de responsabilidades civiles culposas provenientes de perjuicios
economicos ocasionados al Estado o sus instituciones, por servidores publicos o personas
naturales o juridicas de derecho privado, los articulos 53, numeral 1 y 56 de la LOCGE, en
concordancia con el articulo 56, letra b) de su Reglamento®, prevén que tratandose de glosas,

" Reglamento de la LOCGE, publicado en el Registro Oficial No. 119 de 7 de julio de 2003, “Art. 56.- Proceso de la determinacion de
responsabilidades. - De conformidad con lo dispuesio en la ley, en el proceso de determinacion de responsabilidades, se procederd de la
siguiente manera: (... )b, La responsabilidad civil colposa una vez notificada tendrd el plazo de 60 dias para impugnar la glosa: la Contraloria
General expedird la resolucion dentro del plazo de 180 dias, conforme lo dispuesto en los articulos 53, mumeral |y 56 de la Ley de la
Contraloria General, se podrd proponer el recurso de revision dentro del plazo de 60 dias; la Contraloria General en el plazo de 30 dias
resolvera el plorgamiento o negativa del recurso, y en el supuesto de ser calificado favorablemente dicho recurso y con base a los fundamentos
¥ pruebas que se presenten, la Contraloria General dictard su fallo dentro del plazo de 60 dias confirmando o revocando lu resolucion original,
objeto del recurso.
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una vez notificadas, se tendra el plazo de 60 dias para impugnarlas, luego de lo cual, la CGE

expedira la resolucion dentro del plazo de 180 dias. Respecto al recurso administrativo de

revision, las normas citadas facultan al interesado a proponerlo dentro del plazo de 60 dias y

disponen que la CGE deber4 calificarlo en el plazo de 30 dias. En caso de ser calificado dicho

recurso, la CGE tendra que resolverlo en el plazo de 60 dias, confirmando o revocando la
resolucion original objeto del recurso, segun lo establecido en el articulo 61 de la LOCGE.

Adicionalmente, el articulo 53 de la LOCGE, en su numeral 2 prevé que la
responsabilidad civil se determinara mediante ordenes de reintegro, en caso de pago indebido,
que esa norma define como “cualquier desembolso que se realizare sin fundamento legal o
contractual o sin que el beneficiario hubiere entregado el bien, realizado la obra, o prestado
el servicio, o la hubiere cumplido solo parcialmente”, y agrega que la orden de reintegro sera
expedida por la CGE y notificada a los sujetos de la responsabilidad “concediéndoles el plazo
improrrogable de noventa dias para que efectien el reintegro” dentro del cual los sujetos de
la responsabilidad podran solicitar a la CGE la reconsideracion de la orden de reintegro.
Segln la misma norma, la CGE “se pronunciard en el plazo de treinta dias contado a partir
de la recepcion de la peticion y su resolucion serd definitiva, pero podrd impugnarse en la
via contencioso administrativa”. El segundo inciso del mencionado numeral 2 del articulo 53
de la LOCGE seiiala que:

“Ejecutoriada la resolucion administrativa o el fallo judicial, segin el caso, si no se
efectuare el reintegro, la Contraloria General del Estado dispondra la emision del titulo
de crédito al organismo competente o lo hara por si misma segin lo dispuesto en el
articulo 57 de esta ley”.

Por su parte, el articulo 58 de la LOCGE, que integra la Seccion 3 “Responsabilidad
Civil Culposa”, prescribe que las resoluciones de la CGE se entenderin ejecutoriadas
“cuando no hubieren sido impugnadas por los sujetos pasivos del control” en el término
previsto en el articulo 70 ibidem, y “cuando hubieren sido resueltas definitivamente ", segin
lo dispuesto en el articulo 63 de la ley en cita (el resaltado me corresponde).

En este orden de ideas, los articulos 60 y 63 ibidem, también ubicados en la precitada
Seccion 3 “Responsabilidad Civil Culposa” de la LOCGE, establecen las causales por las
que procede el recurso de revisién que permite impugnar’ ese tipo de responsabilidad, “con

También habrd devecho a la accion contencioso administrativa, dentro del término de 60 dias de haberse fallado dicho recurso de revision ¥
por tanto, una vez agoetada totalmente la fase adminstrativa, conforme lo dispuesto en el articulo 70 de la Ley Orgdnica de la Contraloria
General del Estado.

El recurso de revisiin no constituye requisito previo para impugnar la resolucion de la Contraloria que haya confirmado total o parcialmente
la glosa”

T LOCGE, "Art. 60).- Procedencia del recurso de revisién. - Con excepeion de las drdenes de reintegro, la Contraloria General del Estado
revisard las resoluciones vriginales que expida, en todo lo concerniente a la determinacion de responsabilidad civil culposa, de oficio o a
peticion del directamente afectado por aquellas, en los siguientes casos:

1. Cuando las resoluciones originales hubieren sido expedidas con evidente error de hecho o de derecho, que apareciere de los documentos
que constan en el propio expediente o de disposiciones legales expresas;

2. Cuando después de haber sido expedida la determinacion de responsabilidad civil culposa, se tuviere conocimiento de documentos
ignorados al tiempo de dictar la resolucion correspondiente;

3. Cuando en la determinacion de responsabilidad civil culposa, se hubieren considerado documentos falsos o nulos, declarados en sentencia
efecutoriada, anterior o posterior a la resolucion recurrida, v,

4. Cuando se estableciere que para expedir la resolucion que es materia de la revision, hayan mediado uno o varios actos, cometidos por los
servidores piblicos de la Contraloria General del Estado, tipificados como delitos y asi declarados en sentencia efecutoriada.
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excepcion de las ordenes de reintegro™ para las que se prevé la reconsideracion, segun el
numeral 2 del articulo 53 ibidem previamente citado.

La ejecutoriedad de las resoluciones de la CGE que determinan responsabilidad civil
es materia reglada por el segundo inciso del numeral 2 del articulo 53 de la LOCGE, que ya
fue transcrito en este mismo acapite, asi como por el tercer inciso de su articulo 63 ibidem,
que expresa:

“Se ejecutoria la resolucién original si no se hubiere acudido al contencioso
administrativo, o no se hubiere interpuesto el recurso de revision dentro del término
o plazo legal. Interpuesto el recurso de revision, la accion contencioso administrativa
puede ser planteada dentro de los sesenta dias de haberse fallado dicho recurso de revision
y, por tanto, una vez agotada totalmente la fase administrativa” (el resaltado me
corresponde).

En torno al tema, en pronunciamiento contenido en oficio No. 00082 de 9 de agosto
de 2018, este organismo analizo que:

“(...) la resolucion que establece responsabilidad civil culposa, que consiste en ‘una
obligacion juridica indemnizatoria’ del perjuicio economico causado a la entidad o
institucion del Estado, en los términos del articulo 52 de la Ley Organica de la Contraloria
General del Estado, se ejecutoria en las dos circunstancias previstas en el tercer inciso
del articulo 63 ibidem, esto ¢s si no se hubiere interpuesto recurso de revision y si no se
hubiere acudido al contencioso administrativo. Por tanto, la recaudacion de los valores en
que la responsabilidad civil culposa consiste, procede una vez que la resolucién o
sentencia, segun el caso, se hubiere ejecutoriado™.

Adicionalmente, sobre la presuncion de legitimidad aplicable a las resoluciones de
determinacion de responsabilidades, en pronunciamiento contenido en oficio No. 15741 de
22 de septiembre de 2021, este organismo manifesto:

*“(...) la resolucion que pone fin al procedimiento administrativo de determinacion de
responsabilidades administrativas y/o civiles, al ser un acto administrativo, goza de la
presuncion de legitimidad y causa estado cuando no cabe impugnacion en la via
administrativa o ha fenecido el derecho para ejercerla, y sin perjuicio de la via
jurisdiccional, segtn el articulo 173 de la CRE; en tanto que, el acto administrativo es
firme cuando no admite impugnacion en ninguna via™”.

Por lo tanto, se observa que: i) la resolucion que determina responsabilidad civil
culposa es un acto administrativo cuya legitimidad se presume; if) segun los articulos 53, 58
y 63 de la LOCGE, las responsabilidades se ejecutorian en dos casos: a) cuando los sujetos
pasivos del control no hubieren interpuesto en sede administrativa la reconsideracion o el
recurso de revision, segun corresponda; o b) si luego de resueltos la reconsideracion o el
recurso de revision no se hubiere acudido al contencioso administrativo; v, iii) si bien la

5 El articulo 218 del COA contiene estas definiciones, aplicables de manera general a los procedimientos administrativos. Los procedimientos
de control de competencia de la CGE se rigen por la LOCGE.
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impugnacion en sede judicial impide la ejecutoria de la resolucidn que contienc la

predeterminacion de responsabilidad civil u orden de reintegro, segun el caso, ello

unicamentc impide el inicio de la accion coactiva, pues el acto administrativo de
determinacion de responsabilidad civil conserva su presuncion de legitimidad.

Finalmente, se considera que de acuerdo con cl numeral 7 del articulo 3 de la Ley
Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, “Cuando el sentido de la
norma es claro, se atendera su tenor literal (...)"

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de su consulta se concluye que, el segundo inciso dc la
Disposicion General Cuarta de la Ley Organica de Empresas Publicas debe ser entendido
segun su tenor literal. En tal virtud, las empresas publicas suspenderan los pagos a quienes la
Contraloria General del Estado haya determinado responsabilidad civil culposa que se haya
“confirmado en sede administrativa”, sin perjuicio de su impugnacion en sedc judicial.

El presentc pronunciamiento debera ser entendido en su integridad y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de normas juridicas, siendo de cxclusiva responsabilidad de

la entidad consultante, su aplicacion a los casos institucionales especificos.

Atentamente,

Dr. fnigo Salvador Crespo
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

C.C. Ing. Carlos Riofrio Gonzilez
Contralor General del Estado, Subrogante.

Ir al indice
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Quito, DM, 08 JUN 2022

Sefior doctor

Francisco Lenin Moréan Pefia, PhD.,
RECTOR,

UNIVERSIDAD DE GUAYAQUIL.
Guayaquil. -

De mi consideracion:

Me refiero a su oficio No. UG-R-2022-0161-O de 28 de marzo de 2022, ingresado en
el correo institucional tinico de la Procuraduria General del Estado el 31 de los mismos mes
y aio, mediante el cual usted formulé la siguiente consulta, relacionada con la revalorizacion
de los docentes titulares principales de escalafon previo, quienes obtuvieron esa calidad antes
de la promulgacion de la vigente Ley Organica de Educacién Superior en octubre de 2010.

“¢En el caso de los profesores principales que obtuvieron dicha calidad antes de la
vigencia de la Ley Organica de Educacién Superior (12 de octubre de 2010), pueden
acceder a la categoria de principal 1 sin poseer el titulo de Ph.D registrado en el
Senescyt y al menos 6 obras de relevancia o articulos indexados como lo establecia
el Reglamento de Carrera y Escalafén del Profesor e Investigador del Sistema de
Educacién Superior (Codificacion) del Registro Oficial No. 288, 20 de julio de 2018,
en su disposicion transitoria vigésima cuarta?”.

1. Antecedentes. -

1.1. El informe juridico de la Procuradora Sindica de la Universidad de Guayaquil (en
adelante UG), contenido en memorando No. UG-PS-2022-0474-M de 18 de marzo de 2022,
citd en lo principal la Disposicion Transitoria Quinta de la Codificacion del Reglamento de
Carrera y Escalafon del Personal Académico del Sistema de Educacion Superior' (en adelante
RCEPISES de 2012); las Disposiciones Transitorias Quinta y Vigésima Quinta de la
Codificacion del Reglamento de Carrera y Escalafon del Personal Académico del Sistema de
Educacion Superior’ (en adelante RCEPISES de 2017); la Disposicion Transitoria Vigésima
Cuarta de la Codificacion del Reglamento de Carrera y Escalafén del Personal Académico
del Sistema de Educacion Superior® (en adelante RCEPISES de 2021); y, el articulo 36 y las
Disposiciones General Décima, Transitoria Octava y Derogatoria Unica del Reglamento de
Carrera y Escalafon del Personal Académico del Sistema de Educacién Superior? (en adelante
RCEPASES), con fundamento en los cuales analizé y concluyo:

“(...) se prescribe que el Reglamento de Carrera y Escalafén del Profesor e
Investigador del Sistema de Educacion Superior (sic) publicado en el Cuarto
Suplemento del Registro Oficial No. 506, del 30 de julio de 2021, vigente a la presente

" RCEPISES de 2012, contenido en la Resolucion No. RPC-SO-037-No. 265-2012.

* RCEPISES de 2017, contenido en la codificacion de la Resolucion No. RPC-SO-037-No. 265-2012 ¥ sus reformas; publicado en la
Edicidn Especial del Registro Oficial No. 854 de 25 de enero de 2017,

" RCEPISES de 2021, contenido en la codificacién de 26 de Jebrero de 2021 de la Resolucion No. RPC-50-037-No. 265-2012 ¥ sus
muiltiples reformas, derogado por la Disposicion Derogatoria Unica del Reglamento de Carreray Escalafon del Personal Académico
del Sistema de Educacién Superior.

" RCEPASES, contenido en la Resolucion No. RPC-SE-19-No.(55-2021 de 9 de Junio de 2021. publicado en el Cuarto Suplemento
del Registro Oficial 506 de 31) de julio de 2021,
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fecha, en su disposicion derogatoria iinica procede a derogar toda normativa contraria al
contenido de dicho Reglamento, el mismo que respecto a la revalorizacion docente
sefiala que se garantizaran los derechos adquiridos por el personal académico en la
ejecucion de procesos de revalorizacién, pero deja un vacio legal al no ser explicita
en cuanto a los requisitos que debe cumplir el personal docente que quiera a la misma
(sic) los cuales hayan sido nombrados profesores titulares principales de escalafon previo
antes de la vigencia de la Ley Orgénica de Educacion Superior en el afio 2010.

Por el contrario, en el Reglamento de Carrera y Escalafon del Profesor e Investigador
del Sistema de Educacién Superior publicado en el Registro Oficial 288, de fecha 20
de julio de 2018, en su Disposicién Transitoria Vigésima Cuarta era clara al indicar
que (...) todos los profesores titulares que no hayan obtenido el titulo de Doctor
equivalente a Ph.D, o de Maestria o su equivalente, segin el caso, hasta el 12 de octubre
de 2017 conservaran la condicion de ‘profesores titulares de escalafon previo’, (...).

Asi mismo, esta Disposicién transitoria indicaba que aquellos profesores o
investigadores que hayan alcanzado la categoria de titulares principales antes de la
entrada en vigencia de la Ley Orgéanica de Educacién Superior del 12 de octubre del
2010, y que no cuenten con titulo de Ph.D., pasarin a ser denominados profesores
titulares principales de escalafén previo. Este personal académico podra acceder a
la categoria de principal 1 establecido en este Reglamento una vez que cuente con el
titulo de Doctor (equivalente a Ph.D.), registrado en la SENESCYT, con la leyenda
"Titulo de Doctor o PhD valido para el ejercicio de la docencia, investigacion y gestion
en educacion superior’ y que acredite haber creado o publicado al menos seis obras
de relevancia o articulos indexados, de las cuales dos deberan corresponder a los dltimos
cinco (5) afios.

(...) esta Procuraduria Sindica considera que a la presente fecha el Reglamento de
Carrera y Escalafén del Profesor e Investigador (sic) del Sistema de Educacion
Superior publicado en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No. 506, 30 de Julio
2021, no contempla que en la actualidad se desarrollen nuevos procesos de
revalorizacion ya que no sefiala requisitos ni procedimiento para los mismos, y en
virtud de la solicitud realizada por varios docentes que al dia de hoy podrian contar con
los requisitos que sefialaban las normas ya derogadas™ (el resaltado me corresponde).

2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de la materia sobre la que trata su consulta, el analisis se
referira a los siguientes puntos: i) tipologia y requisitos para ser profesor principal de las UEP
previstos en la LOES; y, ii) regulaciones previstas en el RCEPISES y en el RCEPASES para
ser profesor titular principal de las UEP.

2.1. Tipologia y requisitos para ser profesor principal de las UEP previstos en la LOES.-

De conformidad con el articulo 349 de la Constitucion de la Republica del Ecuador’
(en adelante CRE), corresponde al Estado garantizar al personal docente en todos los niveles

I CRE. publicada en el Registro Oficial No.449 de 20 de octubre de 2008
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y modalidades “estabilidad, actualizacion, formacion continua y mejoramiento pedagogico
y académico; una remuneracion justa, de acuerdo a la profesionalizacién, desempeiio y
méritos académicos’. Para el efecto, dicho articulo determina que: “La ley regulard la
carrera docente y el escalafon . (el resaltado me corresponde)

Adicionalmente, el inciso primero del articulo 352 de la CRE establece que el sistema
de educacion superior (en adelante SES) estara integrado, entre otros, por universidades y
escuelas politécnicas (en adelante UEP). En este sentido, el numeral 1 del articulo 353 ibidem
determina que el SES se regira por un “organismo piblico de planificacion, regulacion y
coordinacion interna del sistema y de la relacion entre sus distintos actores con la Funcion
Ejecutiva” (el resaltado me corresponde).

Por otra parte, el articulo 1 de la Ley Organica de Educacion Superior’ (en adelante
LOES), al referirse a su ambito de aplicacion, sefiala que sus disposiciones regulan el SES,
“a los organismos e instituciones que lo integran; determina derechos, deberes y
obligaciones de las personas naturales y juridicas’, y establece las respectivas sanciones
por el incumplimiento de las disposiciones contenidas en la CRE y dicha ley.

En relacion al régimen de los servidores del SES, el inciso segundo del articulo 70
de la LOES contempla que los profesores, técnicos docentes, investigadores, técnicos de
laboratorio, ayudantes de docencia y demas denominaciones afines “son servidores piblicos
sujetos a un régimen propio que estard contemplado en el Reglamento de Carrera y
Escalafon del Profesor e Investigador del Sistema de Educacion Superior”, el cual fijara
las normas que rigen “el ingreso, promocion, estabilidad, evaluacién, perfeccionamiento,
escalas remunerativas, fortalecimiento institucional, jubilacién y cesacion” (el resaltado me
corresponde).

El inciso final del articulo 149 de la LOES, al abordar la tipologia y tiempo de
dedicacion de los docentes establece que: “El Reglamento de Carrera y Escalafén del
Profesor e Investigador de las instituciones de educacién superior, normard los requisitos
y los respectivos concursos, asi como la clasificacion y las limitaciones de los profesores”
(el resaltado me corresponde).

Al respecto, el inciso primero del articulo 166 de la LOES prevé que el Consejo de
Educacion Superior es el organismo de derecho publico que tiene a su cargo “la planificacion,
regulacion y coordinacion del Sistema de Educacién Superior, y la relacion entre sus
distintos actores con la Funcién Ejecutiva y la sociedad ecuatoriana ' y. la letra g) del
articulo 169 ibidem le confiere atribucion para “Expedir la normativa reglamentaria
necesaria para el ejercicio de sus competencias y lograr el cumplimiento de los objetivos
establecidos en el Plan de Desarrollo de la Educacion Superior. (...)" (el resaltado me
corresponde).

*La letra ) del articulo 6 de la LOES prevé que es derecho de los profesores e investigadores “c) Acceder a la carrera de profesor ¢
investigador y a cargos directivos, que garantice estabilidad. promocién, movilidad y retiro, basados en el mérito académico. en la
calidad de la ensefianza impartida. en la produccion investigativa, en la creacicn artistica y literaria. en el perfeccionamiento
permanente. sin admitir discriminacion de género. emia, ni de ningim otro tipo, ademds a tener posibilidades de acciones
afirmativas

" LOES, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 298 de 12 de octubre de 2010,
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La LOES, antes de las reformas introducidas por la Ley Organica Reformatoria a la
LOES® (en adelante LORLOES) preveia en el inciso primero de la Disposicion Transitoria
Décimo Tercera que el requisito de “doctorado (PhD o su equivalente)” exigido para ser
profesor titular principal de una UEP “serd obligatorio luego de 7 afios a partir de la vigencia
de esta Ley"'; y agregaba que de no cumplirse el mismo “los profesores titulares principales
perderdn automdticamente esta condicion . Dicha transitoria se sustituy6® por la LORLOES
en agosto de 2018, y tiene el siguiente tenor:

“Décima Tercera. - El requisito de doctorado (PhD o su equivalente) exigido para ser
profesor titular principal, de una universidad o escuela politécnica, serd obligatorio a
partir del primero (lero.) de enero de 2023. De no cumplirse esta condicion, los
profesores titulares principales pasaran a formar parte del escalafén previo en los
términos y condiciones establecidos por el Consejo de Educaciéon Superior” (el
resaltado me corresponde).

Finalmente, el inciso primero de la Disposicion Transitoria Vigésima Quinta de la
LOES determind que: “El Reglamento de Carrera Docente y Escalafon establecerd un
proceso de transicion para la aplicacion plena de las normas sobre dedicacion, escalafon y
remuneraciones de los profesores universitarios y politécnicos que constan en esta ley” (el
resaltado me corresponde).

De lo expuesto se desprende que: i) antes de su reforma en el 2018 la LOES establecia
que la obligatoriedad de contar con el titulo de doctorado (PhD o su equivalente) para ser
profesor titular principal de una UEP seria exigible una vez transcurridos 7 afios a partir de
la vigencia de esa Ley, esto es desde el 10 de octubre de 2017; ii) con la promulgacion de la
LORLOES se amplio el plazo a partir del cual es obligatorio cumplir con el mencionado
requisito de la obtencion del titulo de doctorado (PhD o su equivalente) para ser profesor
titular principal de una UEP hasta el 1 de enero de 2023; y, iii) de conformidad con la LOES
vigente, aquellos docentes que no cumplan con tal requisito deben pasar a formar parte del
escalafén previo, en los términos y condiciones que establezca el Reglamento de Carrera
Docente y Escalafon.

2.2. Regulaciones previstas en el RCEPISES y en el RCEPASES para ser profesor
titular principal de las UEP. -

El derogado RCEPISES de 2012, en el inciso tercero de su Disposicion Transitoria
Quinta establecié que los miembros del personal académico titular que no cumplan los
requisitos establecidos en ese Reglamento para cada categoria y nivel, “conservaran su
actual categoria y deberan acreditar los nuevos requisitos hasta el 12 de octubre de 2017,
en armonia con lo determinado en el inciso primero de la Disposicién Transitoria Décimo
Tercera de la LOES, antes de su reforma. El inciso final de la mencionada Disposicion
Transitoria Quinta del derogado RCEPISES de 2012 agregaba que cumplido ese plazo
“aquellos que no hubieren alcanzado los requisitos serdn reubicados en la categoria y nivel

* LORLOES. publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 297 de 2 de agosto de 2018.
! Sustituida por el Art. 151 de la Ley Orgéanica Reformatoria a la LOES. publicada en el Suplemento del Regisiro Oficial No. 297 de
2 de agosto de 2018,
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que corresponda’, sin que ello implique disminucién de la remuneracién que estuvieran
percibiendo (el resaltado me corresponde).

El inciso primero de la Disposicion Transitoria Sexta del derogado RCEPISES de
2012 sefialaba ademds que: “El 12 de octubre de 2017 las instituciones de educacion
superior, publicas y particulares, deberdn contar con la totalidad de su personal académico
titular con la titulacion respectiva (...)". Asi mismo, la Disposicion Transitoria Séptima
ibidem preveia que: “Para la ubicacion de los miembros del personal académico en una
categoria y nivel del presente escalafon antes del 12 de octubre de 2017 se reconoceria la
experiencia como personal académico acumulada durante su trayectoria; y que aquel personal
académico que “actualmente tenga la calidad de titular principal y cuente con grado
académico de doctorado (PhD. o su equivalente) podrd optar, hasta el 31 de diciembre de
2015, por la categoria de personal académico principal 1 establecido en este Reglamento ",
si acreditaba hasta esa fecha “haber creado o publicado seis obras de relevancia o articulos
indexados de los cuales dos deberdn haber sido creados o publicados en los ultimos cinco
aros, y tenga al menos cuatro aiios de experiencia docente”,

Posteriormente, la Disposicién Transitoria Novena del derogado RCEPISES de
2017" sefialo los lineamientos para “los procesos de recategorizacion del personal
académico titular hasta el 12 de octubre de 20177, en los siguientes términos:

“(..) 5. El personal académico titular principal que, desde la vigencia de la LOES hasta
el 07 de noviembre de 2012 haya ingresado mediante concurso pablico de méritos y
oposicién, o bajo otra modalidad antes de la vigencia de la referida Ley, y que cuente con
el titulo de PhD o su equivalente, registrado en la SENESCYT., con la leyenda ‘Titulo de
Doctor o PhD vdlido para el ejercicio de la docencia, investigacion y gestion en
educacion superior' obtenido previo a la vigencia del presente Reglamento, podra
acceder a la categoria de personal académico principal 17,

De manera ulterior, la Disposicion Transitoria OCTAVA del derogado RCEPISES de
2021"" establecio los lineamientos para “los procesos de recategorizacion del personal
académico titular que el OCAS de la universidad o escuela politécnica en el ambito de la
autonomia responsable haya aceptado a tramite hasta el 22 de noviembre de 20]7 ", entre
los que incluyo el siguiente:

" Disposicion reformada mediante multiples resoluciones. incluye las incorporadas hasta la Resolucion No, RPC -SE-03-No.005-
2016. adoptada por el Pleno del CES el 22 de mar-o de 2016,

"' Como nota de esta Disposicion, consta en el derogado RCEPISES de 2021 " Disposicion reformada mediante resoluciones RPC-
50-20-No.197-201 3. adoptada por el Pleno del Consejo de Educacion Superior en su Vigésima Sesion Ordinaria, desarrollada el 29
de mayo de 2013: RPC-S0O-20-No.215-2014, adoptada por el Pleno del Consejo de Educacion Superior en su Vigésima Sesién
Ordinaria, desarvollada el 28 de mayo de 2014: RPC-50-23-No.249-201 4. adopiada por el Pleno del Consejo de Educacion Superior
en su Vigésima Tercera Sesion Ordinaria. desarrollada el 18 de junio de 2014; RPC-S0-25-No.259-2014. adoptada por el Pleno del
Consejo de Educacion de Educacion Superior en su Vigésima Quinta Sesion Ordinaria, desarrollada el 012 de Julio 2014, RPC-50-
37-No.432-2014, adoptada por el Pleno del Consejo de Educacién de Educacion Superior en su Trigésima Séptima Sesién Ordinaria,
desarrollada el 08 de octubre 2014; RPC-SO-08-No.088-2015, adoptada por el Pleno del Consejo de Educacion Superior en su
Octava Sesion Ordinaria, desarrollada el 25 de febrero de 2015: RPC-SO-37-No.495-20/ 5. adoptada por el Pleno del Consejo de
Educacion Superior en su Trigésima Séptima Sesion Ordinaria, desarrollada el 14 de octubre de 2015: RPC-SE-03-No.005-2016,
adoptada por el Pleno del Consejo de Educacion Superior en su Tercera Sesion Extraordinaria. desarrollada el 22 de marzo de 2016:
RPC-50-24-No.480-2017, adoptada por el Pleno del Consejo de Educacion Superior en su Vigésima Cuarta Sesién Ordinaria,
desarrollada el 12 de julio de 2017: y, RPC-S0-43-No.786-2017. adoptada por el Pleno del Consejo de Educacicn Superior en su
Cuadragésima Tercera Sesion Ordinaria, desarrollada el 22 de noviembre de 2017
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“(...) 9. Para la ubicacién de los miembros del personal académico titular en una
categoria y nivel del presente escalafon antes del 12 de octubre del 2018, se les
reconocera el tiempo acumulado de experiencia académica durante su trayectoria,
incluida la correspondiente a técnico docente universitario o politécnico, o a categorias
equivalentes definidas por las universidades y escuelas politécnicas en uso de su
autonomia” (el resaltado me corresponde).

El inciso primero de la Disposicion Transitoria Vigésima Cuarta del derogado
RCEPISES de 2021'2, materia de su consulta, contemplaba que el personal académico que
alcanzo la categoria de titular principal antes de la entrada en vigencia de la LOES, que no
contaba con titulo de Ph.D., “pasardn a ser denominados profesores titulares principales
de escalafén previo”, y podrian acceder a la categoria de principal 1 establecido en ese
Reglamento, “una vez que cuente con el titulo de Doctor (equivalente a Ph.D.), registrado
en la SENESCYT. con la leyenda 'Titulo de Doctor o PhD " valido para el ejercicio de la
docencia, investigacion y gestion en educacion superior "y que acredite haber creado o
publicado al menos seis obras de relevancia o articulos indexados, de las cuales dos deberdan
corresponder a los ultimos cinco (5) afios”. El inciso segundo de la referida disposicion
agregaba que los profesores de escalafon previo podian solicitar la revalorizacion de su
remuneracion de acuerdo a criterios expuestos en cinco numerales; entre ellos:

“5. El personal académico titular de escalafon previo (auxiliar, agregado o principal) que
no cumpla con los requisitos de titulacién establecidos en este Reglamento, y que no
pueda acceder a su recategorizacién, podra percibir un incremento salarial anual, siempre
y cuando exista la disponibilidad presupuestaria, por un valor igual o inferior al de la
inflacién del afio fiscal anterior.

En correspondencia con lo establecido en la presente normativa, a partir de esa fecha
todos los profesores titulares que no hayan obtenido el titulo de Doctor equivalente a
Ph.D, o de Maestria o su equivalente, segiin el caso, hasta el 12 de octubre de 2017
conservaran la condicion de ‘profesores titulares de escalafon previo’, sin perjuicio de
posteriores recategorizaciones, conforme a lo dispuesto en este Reglamento y la
normativa de las universidades y escuelas politécnicas ecuatorianas.

La presente disposicion tendra vigencia hasta que todas las universidades y escuelas
politécnicas reporten la extincién del escalafon previo” (el resaltado me corresponde).

Finalmente, en el RCEPASES publicado en el Cuarto Suplemento del Registro
Oficial No. 506 de 30 de julio de 2021, en actual vigencia, dentro del Libro I “DE LAS
INSTITUCIONES DE EDUCACION SUPERIOR PUBLICAS"”, Titulo | “DE LAS
UNIVERSIDADES Y ESCUELAS POLITECNICAS PUBLICAS”, Capitulo | “PERSONAL
ACADEMICO”., Seccion | “TIPOLOGIA, ACTIVIDADES Y REGIMEN DE DEDICACION
DEL PERSONAL ACADEMICO", en el Paragrafo | “Tipologia ", articulo 4 establece que los

? La codificacion del RCEPISES de 2021, respecto de esta Disposicion, tenia la siguiente nota: ~Disposicion incorporada mediante
Resolucion RPC-SO-08-No.088-2015, adoptada por el Pleno del Consejo de Educacion Superior en su Octava Sesion Ordinaria,
desarrollada el 25 de febrero de 2015; v, reformada mediante resoluciones RPC-S0-37-No.495-2015, RPC-SE-03-No.005-2016 y
RPC-50-24-No.480-2017, adoptadas por el Pleno del Consejo de Educacion Superior en su Trigésima Séptima Sesion Ordinaria,
Tercera Sesion Extraordinaria y Vigésima Cuarta Sesion Ordinaria, desarrollada el 14 de octubre de 2015, 22 de marzo de 2016 y
12 de julio de 2017, respectivamente .
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miembros del personal académico de las UEP son titulares, ocasionales, invitados, honorarios
y eméritos. En relacion a los profesores titulares precisa que son quienes “ingresan a la
carrera y escalafon del profesor e investigador del sistema de educacion superior, mediante
concurso publico de merecimientos y oposicion y se categorizan en auxiliares, agregados y
principales”. El inciso final del citado articulo agrega que: “La condicion de titular garantiza
la estabilidad laboral de conformidad con la ley”.

En el mismo Capitulo I, en la Seccién 11 “VINCULACION DEL PERSONAL
ACADEMICO”, Paragrafo Il “Personal académico titular”, la letra a) del articulo 36 del
RCEPASES determina los requisitos especificos para el ingreso del personal académico
titular “principal 1" de las UEP publicas', entre los cuales constan los de formacion:

“a) Requisitos de formacion:

1. Tener titulo de doctorado, PhD o su equivalente, reconocido y registrado por el Organo
Rector de la Politica Publica de Educacién Superior con la leyenda de "Titulo de Doctor
o PhD valido para el ejercicio de la docencia, investigacion y gestion en educacion
superior’, afin al campo amplio de conocimiento en el que desempefiara sus actividades
académicas; o el reconocimiento de su trayectoria profesional de acuerdo a la normativa
que para el efecto expida el Consejo de Educacion Superior™.

Adicionalmente, el articulo 36 del RCEPASES incluye varios requisitos de docencia,
produccién académica o artistica y/o vinculacién con la sociedad, ademés de ganar el
respectivo concurso de méritos y oposicion, asi como otros que la universidad o escuela
politécnica determine en su normativa interna para aumentar la calidad de su personal,
garantizando el derecho de participacién de los postulantes y los principios de igualdad de
oportunidades y no discriminacion.

Por su parte, la Disposicion General Décima del RCEPASES prevé que el personal
académico de las UEP que alcanzé la categoria de titular principal antes de la entrada en
vigencia de la LOES el 12 de octubre del 2010 y que “no cuenten con titulo de PhD hasta
el primero de enero del 2023, pasardn a ser denominados profesores titulares principales
de escalafén previo y se respetardn sus derechos adquiridos” (el resaltado me corresponde).

Respecto del régimen de transicion para la aplicacion plena del RCEPASES, su
Disposicién Transitoria Novena contempla que los procesos de promocion que se encuentren
ejecutando las UEP publicas a la fecha de entrada en vigencia de ese Reglamento “se regirdn
por las normas vigentes al momento de la presentacion de la solicitud al organo colegiado
superior o a la instancia correspondiente de acuerdo a la normativa interna”, y podran ser
atendidos de acuerdo a la planificacion y disponibilidad presupuestaria institucional (el
resaltado me corresponde).

Es necesario precisar que la Disposiciéon Derogatoria Unica del RCEPASES dejo
expresamente sin efecto “/a Resolucion RPC-SO-037-No.265-2012 de 31 de octubre de 2012
y reconsiderada mediante Resolucion RPC-SO-038-No.266-2012 de 07 de noviembre de

" Adicionales a los requisitos generales establecidos en el articulo 21 del RCEPASES.
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2012, que contenia el Reglamento de Carrera y Escalafén del Profesor e Investigador del
Sistema de Educacion Superior y sus posteriores reformas, asi como “todas las normas de
igual o inferior jerarquia contrarias al contenido del presente Reglamento”.

De lo manifestado se observa que: i) el derogado RCEPISES previ6 que los miembros
del personal académico titular que no hubieren cumplido los requisitos para cada categoria y
nivel conservarian su categoria y deberian acreditar los nuevos requisitos hasta el 12 de
octubre de 2017, especificando que cumplido este plazo aquellos que no hubieren alcanzado
los requisitos serian reubicados en la categoria y nivel que corresponda; ii) por su parte, el
derogado RCEPISES de 2021 establecio que el personal académico que alcanz6 la categoria
de titular principal antes dc la entrada en vigencia de la LOES, sin contar con titulo de Ph.D.,
serian denominados profesores titulares principales de escalaféon previo, quienes podian
acceder a la categoria de principal | una vez que cuenten con el mencionado titulo y acrediten
haber publicado al menos scis obras de relevancia o articulos indexados; iii) el RCEPASES
que rige en la actualidad dispone que el personal académico de las UEP que alcanzd la
categoria de titular principal antes de la entrada en vigencia de la LOES, esto es el 12 de
octubre de 2010, y que no cuente con titulo de Ph.D hasta el primero de enero de 2023, pasara
a ser denominado profesor titular principal de escalafon previo y se respetaran sus derechos
adquiridos; y, v) finalmente, los procesos de promocidn en ejecucion por parte de las UEP
publicas. a la fecha de entrada cn vigencia del RCEPASES, se rigen por las normas vigentes
al momento de la presentacion de la solicitud al 6rgano colegiado superior o a la instancia
correspondiente de la respectiva entidad, de acuerdo a su normativa interna.

3.- Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de su consulta se concluye que, de acuerdo con la
Disposicidon Transitoria Décimo Tercera, sustituida, de la Ley Organica de Educacién
Superior, los profesores principales que obtuvieron dicha calidad antes de la vigencia de la
referida ley pueden acceder a la categoria de principal 1, siempre que cumplan al | de enero
de 2023 con el requisito de doctorado (PhD o su equivalente). Los procesos en tramite de
revalorizacion docente se sujetan a las normas vigentes al momento de la presentacion de la
respectiva solicitud.

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

Atentamente,

p—

. 8

Dr. Ifiigo Salvador Crespo
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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