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

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

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

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

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

Ab. Juan Carlos Larrea Valencia
Procurador General del Estado
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Magister

Gilda Natalia Alcivar Garcia ]

MINISTRA DE EDUCACION, DEPORTE Y CULTURA
Quito.-

De mi consideracion:

Mediante oficio No. MINEDEC-MINEDEC-2026-00182-OF, de 26 de febrero de 2026,
ingresado en el correo de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formulo la siguiente
consulta:

“:El Ministerio de Educacion, Deporte y Cultura, en aplicacion del principio de
seguridad juridica debe observar lo determinado en el articulo 84 de la nueva Ley
Organica del Deporte, la Educacion Fisica y la Recreacion publicada en el Sexto
Suplemento del Registro Oficial Nro. 223 de fecha 11 de febrero de 2026, respecto a la
prohibicion de integrar los directorios con un cargo diferente al anterior y la
periodicidad para su postulacion, en solicitudes y procesos eleccionarios efectuados
con anterioridad al 11 de febrero de 2026, o se debe entender extensiva la disposicion
contemplada en la Disposicion Transitoria Décima Segunda sobre la aplicacion de la
normativa vigente a la fecha de su primera eleccion?"

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

El informe juridico, de 19 de febrero de 2026, suscrito por el Coordinador General de Asesoria
Juridica del Ministerio de Educacion, Deporte y Cultura (en adelante “MINEDEC”), cit6 los
articulos, 226, 227, 235, 237, 382 y 425 de la Constitucién de la Republica del Ecuador (en
adelante “CRE”); 134 y 140 del Coédigo Organico Administrativo (en adelante “COA”); 84, 143
y la Disposicion Transitoria Décima Segunda de la Ley Organica del Deporte, la Educacion Fisica
y la Recreacion (en adelante “LODD™); 71, y 151 de la Ley del Deporte, Educacion Fisica y
Recreacion (Derogada); y, 71 del Reglamento Sustitutivo al Reglamento General de la Ley del
Deporte, Educacion Fisica y Recreacion (Derogado), con fundamentos en los cuales analizo y
concluyo lo siguiente:

“3. ANALISIS LEGAL:

(...) con fecha 11 de febrero de 2026, entro en vigencia la reforma a la normativa que
regula el sistema deportivo nacional, la cual establece nuevas condiciones y
disposiciones aplicables, entre otros aspectos, a los procesos de eleccion y reeleccion de
los organos directivos de las organizaciones deportivas. En consecuencia, cualquier
solicitud de registro de directorio debera adecuarse y observar obligatoriamente el
nuevo marco juridico vigente, lo que refuerza la improcedencia de continuar con el
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presente tramite bajo las condiciones inicialmente planteadas.

3.6. Sin embargo, existe duda y falta de claridad sobre la aplicacion de lo determinado
en la Disposicion Transitoria Segunda de la Ley Orgdnica del Deporte, la Educacion
Fisica y la Recreacion, ya que se establece que los limites de reeleccion establecidos
para los dignatarios, autoridades u organos directivos electos se realizaran conforme
la normativa vigente a la fecha de su primera eleccion, pero no se hace alusion a la
prohibicion determinada en el articulo 151 de la derogada Ley del Deporte, Educacion
Fisica y Recreacion, respecto la posibilidad de integrar los directorios con un cargo
diferente al anterior y la periodicidad para su postulacion.

3.7. Al respecto, es importante sefialar que la Procuraduria General del Estado mediante
oficio Nro. 04258 de 27 de octubre de 2023, emitio su pronunciamiento vinculante sobre
la aplicacion del citado articulo toda vez que, existia una contradiccion con el
reglamento sustitutivo de la misma, por lo que se definié por principio de jerarquia de
la norma que debe aplicarse el articulo 151 de la Ley del Deporte, Educacion Fisica y
Recreacion, que en su parte pertinente establece que un miembro del directorio que ya
haya ejercido como tal en dos periodos consecutivos “[...] bajo ninguna figura podra
integrar ningun cargo directivo en el Organismo sin que haya transcurrido al menos
un periodo desde la finalizacion de su cargo [...]”.

3.8. Argumentos que fueron parte de la motivacion para solicitar la subsanacion de
observaciones al requerimiento presentado por el Comité Olimpico Ecuatoriano
considerando lo senialado por la Corte Constitucional en Sentencia Nro. 002-09-SAN-
CC del 02 de abril de 2009, y reiterado en la Sentencia Nro. 049-16-SIS-CC de 10 de
agosto de 2015.

3.9. Las mismas que no fueron subsanadas pero que a la presente fecha no serian
exigibles ya que la Ley del Deporte, Educacion Fisica y Recreacion y su reglamento
Sfueron derogados con la expedicion de la nueva Ley Orgdnica del Deporte, la Educacion
Fisica y la Recreacion que contiene nuevas disposiciones y procedimientos y que, no
determina un periodo de transicion o salvedad para las solicitudes de registros
presentadas con anterioridad a su vigencia con respecto a la prohibicion de integrar los
directorios con un cargo diferente al anterior y la periodicidad para su postulacion.

4. CONCLUSION Y RECOMENDACION:

Por los antecedentes expuestos, la normativa invocada y el andlisis legal efectuado se
concluye que, a criterio de esta Coordinacion, existiria duda sobre la aplicacion del
articulo 151 de la Ley del Deporte, Educacion Fisica y Recreacion y el
pronunciamiento emitido con oficio Nro. 04258 de 27 de octubre de 2023 respecto a las
solicitudes presentadas con anterioridad a la vigencia de la nueva ley del sistema
deportivo, con la finalidad de garantizar el principio de seguridad juridica. (...)”

2. Analisis. -

A partir de la vigencia de la LODEFYR y de acuerdo con su Disposicion Derogatoria Unica,
quedaron derogadas la “Ley del Deporte, Educacion Fisica y Recreacion, publicada en el Registro
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Oficial No. 255 del 11 de agosto de 2010, el reglamento sustitutivo de su reglamento general y
todas las normas que se opongan a la presente ley”.

En este contexto, el objeto de la consulta se circunscribe a determinar el régimen juridico aplicable
a la eleccion de dignatarios, autoridades u organos directivos que fueron electos segun la
normativa anterior, esto es, la Ley del Deporte, Educacion Fisica y Recreacion (2010), y a
establecer el alcance de la aplicacion de la LODEFYR frente a solicitudes y procesos
eleccionarios efectuados con anterioridad a su vigencia.

A efectos de comprender el alcance de un régimen de transicion ante la promulgacion de una
nueva ley, el Diccionario Universal de Términos Parlamentarios define al “articulo transitorio”
en los siguientes términos:

“Se refiere a la disposicion destinada a regir situaciones temporales que son existentes
con anterioridad a la fecha de vigencia de una ley o reglamento, o que son creadas por
virtud del mismo. Es por ello que sus efectos se agotan con el simple transcurso del
tiempo o en cuanto se presenta la condicion que regulan. Cuando se trata de la
promulgacion de una nueva ley, los articulos de cardcter permanente y los transitorios
quedan separados. Estos ultimos son organizados bajo el titulo de "Transitorios" y se les
asigna una numeracion propia e independiente al orden consecutivo de los articulos
principales” (énfasis afiadido).

Asimismo, la Procuraduria General del Estado, mediante oficio No. 14418, de 17 de junio de
2021, analiz6 la naturaleza de las disposiciones transitorias y manifesto:

“Sobre la naturaleza de las disposiciones transitorias, el Manual de Técnica Legislativa
determina que: ‘son aquellas que facilitan el transito al régimen juridico previsto por la
nueva regulacion y agrega:

‘El contenido tipico de las disposiciones transitorias son las reglas de derecho
intertemporal, esto es, las reglas que tienen como objetivo facilitar el transito de la ley
antigua a la nueva, regulando situaciones juridicas nacidas con anterioridad a la entrada
en vigor de la nueva ley: hechos, actos, relaciones o instituciones juridicas regulados por
una ley anterior y sus efectos.

Una regulacion juridica transitoria puede consistir:

* En la simple declaracion de la pervivencia de la ley antigua para regular esas
situaciones juridicas previas o en curso. (...).

* En la declaracion de la aplicacion inmediata de la ley nueva a esas situaciones
Juridicas pendientes: (....).

* En la regulacion de las mismas mediante un régimen juridico autonomo diferente del
contenido en la ley antigua o en la ley nueva.

Ademdas de estas reglas de derecho intertemporal, suelen incluirse en las leyes reglas que
no tienen por objeto solucionar conflictos de leyes en el tiempo, sino facilitar la
aplicacion de la nueva ley al regular provisionalmente situaciones juridicas nuevas
(reglas provisionales).
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Tal seria el caso de las disposiciones que regulan por primera vez la eleccion de un
organo de nueva creacion, distintas de las contenidas con cardcter definitivo para el
futuro por el articulado de la ley, que constituyen lo que puede calificarse de derecho
transitorio impropio’” (el subrayado me corresponde).

Bajo esta premisa, la Disposicion Transitoria Décima Segunda de la LODEFYR, que constituye
el objeto de la consulta, dispone lo siguiente:

“DECIMA SEGUNDA.— La entrada en vigencia de la presente Ley no interrumpe,
reinicia ni altera el computo de los periodos de ejercicio de los dignatarios, autoridades
u organos directivos electos conforme a la normativa_anterior. En consecuencia, los
limites de reeleccion establecidos en la legislacion vigente al momento de su primera
eleccion seguiran siendo aplicables. No se considerard como un nuevo ciclo o periodo
el inicio de la vigencia de esta Ley, por lo que no habilita ni habilitard nuevas
reelecciones a quienes ya hubieren ejercido los periodos permitidos ” (énfasis afiadido).

De la disposicion transcrita se infiere, de manera clara e inequivoca, que el legislador optd por
una regla expresa de derecho intertemporal: la vigencia de la LODEFYR no altera el régimen
juridico aplicable al computo de los periodos ni a los limites de reeleccion de quienes fueron
electos bajo la normativa anterior. En consecuencia, la nueva ley no constituye un nuevo punto
de partida ni un “reinicio” del sistema de computo de periodos; por el contrario, preserva la
continuidad del régimen aplicable al momento de la primera eleccion de cada dirigente.

Ahora bien, la normativa anterior — esto es la Ley del Deporte, Educacion Fisica y Recreacion
(2010) — regulaba los periodos y limites de reeleccion en su articulo 151 en los siguientes
términos:

“Art. 151.- Periodos de los Directorios.- Los periodos, para los cuales los directivos

fueren electos para dirigir sus organizaciones deportivas, serdn entre uno y hasta
cuatro afios de acuerdo a sus Estatutos y podrdn optar por la reeleccion inmediata por
una sola vez. Para una nueva postulacion al mismo cargo, debera transcurrir minimo
un periodo, y bajo ninguna figura podrd integrar ningun cargo directivo en el Organismo
sin que haya transcurrido al menos un periodo desde la finalizacion de su cargo”
(énfasis afnadido).

Al respecto, en el criterio juridico adjunto a la consulta se sefiala que, mediante oficio No. 04258,
de 27 de octubre de 2023, la Procuraduria General del Estado se pronuncio respecto del proceso
eleccionario previsto en la derogada “Ley del Deporte, Educacion Fisica y Recreacion”. No
obstante, corresponde aclarar que el oficio No. 04258, de 27 de octubre de 2023, no constituye
un pronunciamiento, sino que hace relacion a un criterio previo emitido por la Procuraduria
General del Estado en los siguientes términos:

“(...) de acuerdo con la consulta presentada — /jes pertinente aplicar el principio de
Jjerarquia de la norma y que prevalezca el mandato establecido en la Ley del Deporte,
Educacion Fisica y Recreacion por sobre el Reglamento Sustitutivo al Reglamento
General a la misma, por cuanto esta ultima norma de menor jerarquia en su articulo 71,
contradice el contenido del articulo 151 de la mencionada Ley? —, se concluye
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inequivocamente que se debe aplicar el principio de jerarquia de la norma y que
prevalezca el mandato establecido en la Ley, en caso de existir antinomia entre estas
dos normas, en consecuencia, debe aplicarse el articulo 151 de la Ley del Deporte,
Educacion Fisica y Recreacion, que en su parte pertinente establece que un miembro
del Directorio que ya haya ejercido como tal en dos periodos consecutivos “(...) bajo
ninguna figura podrad integrar ningin cargo directivo en el Organismo sin que haya
transcurrido al menos un periodo desde la finalizacion de su cargo” (énfasis afiadido).

Asi entonces, el régimen de la derogada “Ley del Deporte, Educacion Fisica y Recreacion”
establecia que el presidente de un organismo deportivo, o cualquier dirigente que aspire a la
reeleccion en la misma dignidad, solo puede reelegirse de manera inmediata una vez en el mismo
cargo; y, para una nueva postulacion a la misma funcién, debera esperar al menos un periodo,
atendiendo a la alternabilidad que rige al ejercicio democratico interno de las organizaciones
deportivas, en sus organos directivos.

En ese sentido, la Disposicion Transitoria Décima Segunda de la LODEFYR delimita su ambito
de aplicacion al “computo de los periodos de ejercicio de los dignatarios, autoridades u organos
directivos electos conforme a la normativa anterior”, con el propoésito de evitar que la expedicion
de la nueva ley sea entendida como el inicio de un nuevo ciclo que habilite nuevas reelecciones
(énfasis anadido).

Para comprender la relacion entre el articulo 151 ibidem y la Disposicion Transitoria Décima
Segunda de la LODEFYR, se expone el siguiente cuadro:

LODEFYR “Ley del Deporte, Educacion Conclusion
Fisica y Recreacion”
derogada
Disposicion Transitoria
“DECIMA SEGUNDA.— La | “Art. 151.- Periodos de los | Con la vigencia de la

entrada en vigencia de la
presente Ley no interrumpe,
reinicia ni altera el computo
de los periodos de ejercicio
de los dignatarios,
autoridades u  organos
directivos electos conforme a
la normativa anterior.

Directorios.- Los periodos,
para los cuales los directivos
fueren electos para dirigir
sus organizaciones
deportivas, serdn entre unoy
hasta cuatro afios de acuerdo
a sus Estatutos

LODEFYR no se interrumpe,
reinicia ni altera el computo
de los periodos ejercidos por
los directivos de las
organizaciones deportivas (1
a 4 afios de acuerdo con sus
estatutos) electos con la
normativa anterior.
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En consecuencia, los limites
de reeleccion establecidos en
la legislacion vigente al
momento de su primera
eleccion seguirdn siendo
aplicables. No se considerara
como un nuevo ciclo o
periodo el inicio de la
vigencia de esta Ley, por lo
que no habilita ni habilitard
nuevas  reelecciones  a
quienes ya hubieren ejercido
los  periodos permitidos.”

y podrian optar por la
reeleccion inmediata por una
sola vez. Para una nueva
postulacion al mismo cargo,
debera transcurrir minimo un

periodo, y bajo ninguna
figura podra integrar ningun
cargo  directivo en el

Organismo sin que haya
transcurrido al menos un
periodo desde la finalizacion
de su cargo.” (énfasis
anadido).

La normativa anterior
establecia tres limites para la
reeleccion de los directivos: 7)
reeleccion inmediata por una
sola vez; ii) para postular a
una tercera elecciéon por el
mismo cargo debe trascurrir
un periodo; y, iii) si no
transcurre un periodo, bajo
ninguna figura el directivo
podra integrar un cargo del
directivo en el organismo.

(énfasis anadido).

De la normativa analizada se desprende que: i) el articulo 151 de la Ley del Deporte, Educacion
Fisica y Recreacion, vigente al momento de las elecciones efectuadas bajo su régimen, establecia
de manera expresa que: a) unicamente era permitida una reeleccion inmediata por una sola vez en
el mismo cargo; b) para una nueva postulacion al mismo cargo debia transcurrir al menos un
periodo completo; y, ¢) bajo ninguna figura el dirigente podia integrar ningun otro cargo directivo
en el organismo sin que hubiese transcurrido al menos un periodo desde la finalizacion de su
cargo; ii) la Disposicion Transitoria Décima Segunda de la LODEFYR determina que la entrada
en vigencia de la nueva ley no interrumpe, reinicia ni altera el computo de los periodos de ejercicio
de quienes fueron electos segun la normativa anterior, y que los limites de reeleccion aplicables
seran aquellos vigentes al momento de su primera eleccidn; y iii) en consecuencia, la LODEFYR
no constituye un nuevo ciclo electoral ni habilita nuevas postulaciones para quienes ya hubieren
agotado los periodos permitidos bajo la normativa vigente al tiempo de su primera eleccidn,
manteniéndose incélumes los limites previamente establecidos.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a la consulta se concluye que, de acuerdo con la Disposicion Derogatoria Unica y la
Disposicion Transitoria Décima Segunda de la Ley Organica del Deporte, la Educacion Fisica y
la Recreacion, la entrada en vigencia de dicha ley no interrumpe, reinicia ni altera el computo de
los periodos de ejercicio de los dignatarios, autoridades u érganos directivos electos bajo la
vigencia de la normativa anterior.

En consecuencia, respecto de solicitudes y procesos eleccionarios efectuados con anterioridad al
11 de febrero de 2026, el Ministerio debera observar el régimen juridico vigente al momento de
la primera eleccion del dirigente correspondiente, incluidos los limites previstos en el articulo 151
de la Ley del Deporte, Educacion Fisica y Recreacion (2010) en lo relativo a los periodos de
ejercicio y restricciones de reeleccion.

Por tanto, el articulo 84 de la Ley Organica del Deporte, la Educacion Fisica y la Recreacion no
puede aplicarse retroactivamente para regular procesos eleccionarios realizados antes de su
vigencia, ni entenderse como habilitante de un nuevo ciclo de elegibilidad; sin perjuicio de lo
anterior, para procesos iniciados con posterioridad a su entrada en vigor, resulta plenamente
aplicable el régimen previsto en la nueva ley.
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El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a la
inteligencia y aplicaciéon general de normas juridicas. Su aplicacion a casos institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad

publica que lo aplique.

Atentamente,

Juan Carlos Larrea
Valencia

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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Doctor

Cristian Suarez Pefiafiel

Alcalde

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DEL CANTON
NARANJITO

Presente. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. ACN-2026-014, de 13 de enero de 2026, ingresado en el correo institucional de
la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se reformularon las consultas inicialmente planteadas
en el oficio No. ACN-2025-369, de 30 de diciembre de 2025, en los siguientes términos:

“Para efectos de la determinacion de la base imponible y deducciones del impuesto a la

utilidad y plusvalia (art. 559 COOTAD) en procesos de reorganizacion societaria (fusion y

escision):

JQué valor y que titulo se deben tomar en consideracion para aplicar dichas deducciones?

a) El valor establecido en el titulo translaticio de dominio inmediato anterior en el que, la
comparfiia fusionada o escindida adquirio el inmueble que serd vendido; o

b) el avalito municipal o el valor del mercado a la fecha del acto societario de la fusion o
escision”.

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

Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende lo siguiente:

Mediante oficio No. ACN-2025-369, de 30 de diciembre de 2025, recibido en esta Procuraduria en la
misma fecha, requirid la absolucion de una consulta a la cual remitié como alcance y reformulacion
el oficio No. ACN-2026-014, de 13 de enero de 2026, citado al inicio del presente.

El informe juridico contenido en memorando No. 057-PS-2025, de 30 de diciembre de 2025, adjunto
a su primer oficio de consulta, suscrito por el Procurador Sindico Municipal del Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del Cantén Naranjito (en adelante, “GADM Naranjito”), refiere como
fundamento los articulos 338, 345.2 y 345.3 de la Ley de Compaiias' (en adelante, “LC"); 603, 686,
687, 691 y 993 del Codigo Civil®> (en adelante, “CC”); 556 y 558 del Codigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion® (en adelante, “COOTAD”);y, 13 y 14 del
Cadigo Tributario* (en adelante, “CT”), con base en los cuales expone y concluye lo siguiente:

“IV. CRITERIO JURIDICO INSTITUCIONAL

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

2 CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005.

3 COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.
* CT, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 38 de 14 de junio de 2005.
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De la revision del marco juridico aplicable y de la naturaleza de los actos societarios de
fusion y escision, esta Procuraduria Sindica expone el siguiente criterio:

o £l Codigo Civil establece cinco modos de adquirir el dominio de las cosas, entre los
cuales se encuentran la TRADICION y la SUCESION POR CAUSA DE MUERTE:

1. La TRADICION ocurre entre personas vivas ya que, requiere de un TRADENTE y
un ADQUIRIENTE; y de un TITULO TRASLATICIO DE DOMINIO.

2. La SUCESION POR CAUSA DE MUERTE, en cambio se produce con el
fallecimiento de una persona, causante, que transmite ya sea de forma UNIVERSAL
o de forma SINGULAR.

e ' El Derecho Societario, recoge estos preceptos y establece que, en las fusiones como
en las escisiones de compariias, se transmite en bloque por sucesion universal a otra
compaiila u otras comparnias resultantes del acto societario; siendo este modo de

adquisicion el que mds se adectia a la naturaleza de dichos actos societarios,
descartando la TRADICION.

Por este motivo el COOTAD no es ajeno a estos preceptos juridicos al establecer que, las
fusiones y las escisiones no son objeto del Impuesto de Alcabalas ni del Impuesto a las
utilidades, ya que unicamente grava los actos y contratos que son considerados Titulos
Traslaticios de Dominio como los son: las compraventas, permutas, adjudicaciones,
donaciones, etc.

(..)

Por lo expuesto, para el calculo de las deducciones adicionales previstas en el COOTAD, se
debe considerar como valor de adquisicion el que conste en el titulo traslaticio de dominio
mediante el cual la compariia escindida o fusionada (sociedad antecesora) adquirio
originalmente el bien inmueble; y no el avaluo municipal o valor de mercado a la fecha del
acto societario de fusion o escision” (Lo subrayado me corresponde).

2. Analisis. -

Con el propoésito de facilitar el estudio del tema planteado en su consulta, el presente andlisis se
estructura en los siguientes puntos: i) Traspaso de los patrimonios sociales a la nueva compaiiia en
caso de fusion o escision, en relacion con la disposicion de no sujecion a tributos fiscales o
municipales; vy, 77) Célculo del impuesto sobre las utilidades y plusvalia en la transferencia de bienes
inmuebles urbanos y sus deducciones.

2.1. Traspaso de los patrimonios sociales a la nueva compaiiia en caso de fusion o escision en
relacion con la disposicion de no sujecion a tributos fiscales 0 municipales algunos.-

De acuerdo con lo previsto en el articulo 337 de la LC, la fusion de las compaiiias se produce: “a)
Cuando dos o mas compariias se unen para formar una nueva que les sucede en sus derechos y
obligaciones”; y, “b) Cuando una o mds compariias son absorbidas por otra que continia
subsistiendo”. A su vez, el inciso primero del articulo 338 ibidem agrega que, para la fusion de
cualquier compaifiia en una compaiia nueva “se acordard primero la disolucion y luego se procederd
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al traspaso en bloque de los respectivos patrimonios sociales a la nueva compariia” (lo subrayado
me corresponde).

Adicionalmente, el articulo 339 de la LC establece: “En caso de fusion de compaiiias los traspasos de
activos, sean tangibles o intangibles, se podran realizar a valor presente o de mercado”. El articulo
342 ibidem condiciona la fusion de compaiiias a la aprobacion de la Superintendencia de Compaiiias
Valores y Seguros (en adelante, “SCVS”).

En cuanto a la escision, el articulo 345 de la LC la define como el acto societario mediante el cual la
junta general de socios puede acordar “la division de la compaiiia, en una o mas sociedades”, bajo
las modalidades sefialadas en el articulo 345.1, esto es: “Escision total, escision parcial o
segregacion”’. Dichas modalidades se encuentran desarrolladas en los articulos 345.2, 345.3 y 345.4
ibidem® que determinan, en cada caso, “el traspaso en bloque por sucesion universal”’ de una o varias
partes del patrimonio de una sociedad.

En este sentido, el numeral 1 del articulo 348 de la LC establece que la junta general que acuerde la
escision deberd aprobar, entre otros aspectos, “la division del patrimonio de la compariia y la
adjudicacion de los activos correspondientes, para cuyo efecto podrdn adjudicarse los mismos a valor
presente o de mercado, y cualquier exceso en activos sobre el valor del patrimonio adjudicado, podra
compensarse con la asuncion de pasivos de la sociedad escindida” (1o subrayado me corresponde).

Ahora bien, el articulo 352 de la LC dispone expresamente que los traspasos de bienes y pasivos que
se realicen en procesos de fusion o escision “no estardn sujetos a ningun impuesto fiscal, provincial
o municipal, incluyendo el de la renta y el de utilidad por la venta de inmuebles” (1o subrayado me
corresponde).

Al respecto, Marcelo Mardones, al comentar las distintas concepciones sobre el indicado traspaso en
bloque, menciona que se ha considerado que “en una operacion de division societaria nos
encontramos ante una verdadera adjudicacion de cuotas de una universalidad de Derecho, y en
ningun caso ante una enajenacion (transferencia o transmision) de bienes a favor de las nuevas
sociedades”, y anade que “la division societaria no seria titulo traslaticio de dominio, sino que se
trataria de un mero titulo declarativo de un derecho preexistente, por lo que no seria necesario
realizar la tradicion para adquirir el dominio u otros derechos reales o personales sobre los bienes
que se integran en las nuevas sociedades™. En cualquier caso, una de las notas esenciales de la fusion
y de la escision es realizar el traspaso de un bloque patrimonial, ya que se entrega el total del
patrimonio, 0 una cuota de este.

En similar sentido se ha decantado, en su oportunidad, la doctrina nacional. Asi, Romero Parducci ha
sefialado que el “traspaso en bloque por fusion [ ...] no es otra cosa que el traspaso ‘a titulo universal’
de los patrimonios de las compariias fusionadas o absorbidas, como_ocurre mortis causa con_las
herencias™.

Sobre la materia en analisis, esta Procuraduria se pronuncié mediante oficio No. 01619, de 16 de

’Mediante articulo 114 de la Ley Reformatoria a la LC para la Optimizacion e Impulso Empresarial y para el Fomento del Gobierno
Corporativo, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 269 de 15 de marzo de 2023, a continuacion del articulo 345 de la
LC, se agregaron los articulos 345.1 al 345.8.

® M. Mardones Osorio. Divisién de sociedades y sucesion universal. Revista Ius et Praxis, Afio 20, No. 2, pp. 307-356.
https://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718-00122014000200009#n2

7 Emilio Romero Parducci “4Un nuevo modo de adquirir el dominio de las cosas?”, en Libro Homenaje al doctor Héctor Romero
Parducci (Ecuador: Edino, 2002), 4. El énfasis es nuestro.
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noviembre de 2018, concluyendo, en lo pertinente, que:

“(...)

De lo expuesto se desprende que el impuesto de alcabala grava las transferencias de
dominio de bienes inmuebles previstas en el articulo 527 del COOTAD, sea que operen a
titulo gratuito u oneroso, asi como las adjudicaciones entre socios o condominos, en la
parte que excedan de la cuota a la que cada condomino o socio tiene derecho, segun el
articulo 528 del mismo Codigo, y que, la letra d) del articulo 534 del COOTAD exonera de
este impuesto a las adjudicaciones por participaciones o por disolucion de sociedades. Es
decir que el impuesto de alcabala se genera cuando el traspaso de un inmueble genera
beneficio al nuevo titular de dominio, esto es cuando dicho beneficio produce incremento
en su patrimonio, segun el articulo 531 del COOTAD.

En el caso de fusion o escision de sociedades, segun el articulo 338 de la Ley de Compaiiias,
luego de acordar la disolucion de la(s) empresa(s) que dejard(n) de existir, se produce un
‘traspaso en bloque del patrimonio social’ a la nueva sociedad, esto es una transmision a
titulo universal de derechos (incluido el dominio respecto de inmuebles) y obligaciones,
pues de acuerdo con el inciso del articulo 341 de la misma Ley ‘La comparnia absorbente
se hara cargo de pagar el pasivo de la absorbida (...) .

Lo dicho determina que, en el acuerdo societario que contiene la fusion o escision, hay
‘transaccion que transfiere propiedad de objeto no disputado’, en los términos del inciso
final del articulo 718 del Codigo Civil; y, por otra parte, compensacion entre activos y
pasivos, segun la prevision expresa del articulo 341 de la Ley de Compariias.

(..)

Del tenor de los articulos 556 y 558 del COOTAD se desprende que el hecho generador del
impuesto por utilidades y plusvalia, se produce por la transferencia (no solamente venta)
de inmuebles urbanos; y que el sujeto pasivo del tributo es el duerio del predio ‘que lo
transfiere obteniendo una utilidad imponible’.

(..)

En el caso que motiva la consulta, los actos societarios de fusion o escision de compariias
no se encuentran previstos en los articulos 527, 528 y 556 del COOTAD como hechos
generadores de los impuestos de utilidades y alcabalas; por el contrario, el articulo 352 de
la Ley de Companiias prevé su ‘no sujecion’ a tributo fiscal o municipal alguno. Pese al
efecto similar que produce, la no sujecion es un concepto distinto de exencion, en los
términos explicados por la doctrina y jurisprudencia citada.

Por tanto, en atencion a los términos de su consulta, se concluye que toda vez que los
articulos 527, 528 y 556 del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD), no contemplan los actos o hechos societarios de escision o
fusion de sociedades como hechos generadores de obligaciones tributarias por impuestos
de alcabalas y de utilidades, estos constituyen actos o hechos societarios no sujetos a dichas
obligaciones impositivas de conformidad con el articulo 352 de la Ley de Compariias” (1o
subrayado me corresponde).
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De lo expuesto se desprende que: i) los traspasos de bienes y pasivos que se realicen en procesos de
escision o fusion constituyen traspasos patrimoniales por sucesion universal en bloque y, en
consecuencia, no se encuentran sujetos a ningin impuesto fiscal, provincial o municipal, disposicion
que no resulta aplicable a los actos juridicos posteriores y de distinta naturaleza que celebren las
compaiiias resultantes; ii) las deducciones previstas en el articulo 559 del COOTAD no son aplicables
a los traspasos efectuados en procesos de fusion o escision, al no configurarse en dichos actos
societarios el hecho generador del impuesto a la utilidad y plusvalia; y, iii) los bienes que ingresan al
patrimonio de las compafiias como resultado de procesos de escision o fusion se registran
contablemente a valor presente o de mercado, segun la resolucion de la junta general de socios o
accionistas, para efectos societarios y contables, sin que ello implique la generacion de obligaciones
tributarias.

2.2. Célculo del impuesto sobre las utilidades y plusvalia en la transferencia de bienes inmuebles
urbanos y sus deducciones. -

De acuerdo con lo previsto en el articulo 16 del CT, se entiende por hecho generador “al presupuesto
establecido por la ley para configurar cada tributo” (lo subrayado me corresponde).

Al efecto, conforme lo dispuesto en el inciso primero del articulo 24 ibidem, el sujeto pasivo de la
obligacion tributaria es “la persona natural o juridica que, segun la ley, esta obligada al cumplimiento
de la prestacion tributaria, sea como contribuyente o como responsable”. Se consideraran también
sujetos pasivos, las herencias yacentes, las comunidades de bienes y las demas entidades que, carentes
de personalidad juridica, constituyan una unidad econémica o un patrimonio independiente de los de
sus miembros, susceptible de imposicion, siempre que asi se establezca en la ley tributaria respectiva
(lo subrayado me corresponde).

El inciso primero del articulo 556 del COOTAD prevé que: “Se establece el impuesto del diez por
ciento (10%) sobre las utilidades v plusvalia que provengan de la transferencia de inmuebles urbanos,
porcentaje que se podrda modificar mediante ordenanza” (lo subrayado me corresponde).
Adicionalmente, el articulo 558 ibidem sefiala que “Son sujetos de la obligacion tributaria a la que
se refiere este capitulo, los que como duerios de los predios, los vendieren obteniendo la utilidad
imponible y por consiguiente real, los adquirentes hasta el valor principal del impuesto que no se
hubiere pagado al momento en que se efectué la venta” (lo subrayado me corresponde).

En tal virtud, con relacion al alcance de la aplicacion del precitado articulo, asi como del articulo 559
ibidem, materia de su consulta, mediante pronunciamiento contenido en el oficio No. 01850, de 18 de
mayo de 2011, esta Procuraduria analiz6 y concluyo:

“(...)

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

Con fundamento en lo expuesto, se concluye que (...) unicamente al traspaso o transferencia
de dominio a titulo oneroso de bienes inmuebles urbanos, cuyos dueiios “los vendieren
obteniendo la utilidad imponible y por consiguiente real”, conforme a lo dispuesto en el
articulo 558 del mismo Codigo Organico”. (lo subrayado me corresponde).

Como se ha indicado anteriormente, en la fusiéon y en la escision se produce un traspaso de un bloque
patrimonial (que sera del patrimonio total en el caso de las fusiones y que puede ser total o parcial en
el caso de las escisiones), conjunto patrimonial que pasa de una o varias compaiiias a otra u otras
sociedades -las que pueden ser preexistentes o nacer como consecuencia del proceso societario- y a
las que les son adjudicados, en bloque, los distintos componentes (bienes, derechos y obligaciones)
del bloque patrimonial traspasado. En consecuencia, al existir un traspaso “universal” o “en bloque”,
que se concreta, ademas, en una adjudicacidn, es necesario analizar notas caracteristicas de figuras
adjudicatorias similares, que reflejan, de igual manera, la nocién de continuidad patrimonial.

En este sentido, con oficio nro. 11923, de 06 de febrero de 2013, la Procuraduria General del Estado
manifesto lo siguiente:

“Respecto de las sentencias de adjudicacion, a las que también se refiere el cuarto inciso del
articulo 718 del Codigo Civil que motiva su consulta, el doctor Juan Larrea Holguin, sefiala
lo siguiente:

“Algunos titulos podrian presentar motivos de duda sobre su naturaleza, y por ello el
Codigo lo aclara. El Art. 735 (corresponde al articulo 703 del Codigo Civil vigente)
indica que las sentencias de adjudicacion de juicios divisorios y los actos legales de
particion, constituyen titulos traslativos de dominio, esta norma debe prevalecer sobre
otras que parecen en contradiccion con ella, y que no se refieren directamente a la
naturaleza de tales titulos. Asi, el articulo 1397 (1360 Codigo vigente) establece que
‘cada asignatario se reputard haber sucedido inmediata y exclusivamente al difunto en
todos los efectos que le hubieren cabido, y no haber tenido jamds parte alguna en los
otros efectos de la sucesion’. Y el Art. 757 (articulo 733 vigente), refiriéndose en general
a las particiones sefiala que ‘cada uno de los participes de una cosa que se poseia pro
indiviso se entendera haber poseido exclusivamente la parte que por la division le
cupiere, durante todo el tiempo de la indivision.’ Pero estas disposiciones constituyen
una ficcion legal con efecto retroactivo, y no quitan que realmente mediante la
adjudicacion o la division se concrete al dominio en manos de una persona, dominio que
antes correspondia a muchos, de modo que acertadamente considera el Codigo que hay
en estos casos un titulos traslativo de domino (...)".

“(...) Un poco diferente es la situacion, en el caso de las sentencias de adjudicacion en
los juicios divisorios, pero presentan tambien analogia con los anteriores casos. Estas
sentencias, dice el Art. 742 (corresponde al articulo 718 del vigente Codigo Civil) que
se encuadran en los titulos traslaticios de dominio. Pero es preciso entender que no
trasladan el dominio, otros derechos, ni mucho menos la posesion, de la masa comin
al particular, al individuo que recibe la adjudicacion; no sucede esto, sino que tales
sentencias perfeccionan la transferencia de dominio del causante de la indivision al
adjudicatario _directamente, puesto que la ley ordena presumir que incluso el
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adjudicatario ‘ha poseido desde el primer momento’ todo lo que se le adjudica y sdlo lo
que se le adjudica. Por eso, la sentencia de adjudicacion debe entenderse que es titulo
solo en el sentido de ‘documento que certifica el titulo’, el verdadero titulo sera de
compra pro-indiviso, la herencia, etc.”.

De su parte, Fernando Alessandri, respecto de esta institucion, cuyo tratamiento en el
derecho civil chileno es similar al ecuatoriano, expone:

“En el Derecho chileno, como en el francés, el italiano y otros, la_particion o, si se
prefiere, la adjudicacion no es un modo de adquirir un acto traslativo de la propiedad,
sino_un_acto _de naturaleza puramente declarativa. Supone la existencia de una
propiedad exclusiva anterior en manos del coparticipe. Esta concepcion principio a
delinearse en el siglo XV con los comentaristas del Derecho Romano (...).

Desde el siglo XVI, el Derecho francés, como mas tarde nuestro Codigo Civil, estima
que la particion no_es un_acto traslativo de propiedad sino de naturaleza declarativa.
Se considera que el derecho de propiedad exclusiva reconocido al participe
adjudicatario estaba ya en potencia durante la comunicada, actualizandose con la
adjudicacion (...)".

Aun mas esclarecedor, resulta el andlisis de los tratadistas Arturo Alessandri Rodriguez y
Manuel Somarriva Undurraga, respecto de la clase de titulos a que pertenecen las sentencias
de adjudicacion y los actos legales de particion, que aunque opuesto al Dr. Juan Larrea
Holguin, esta referido precisamente a la norma del articulo 718 del Codigo Civil ecuatoriano
(articulo 703 del Codigo Civil Chileno), que he citado y corresponde tener en cuenta en el
tema de consulta:

“(...) Juridicamente, la adjudicacion se presenta cuando existe con anterioridad una
comunidad. Entonces, la adjudicacion viene a ser, lisa vy llanamente, el acto por el cual,
al liguidarse la comunidad, se le da a cada comunero un bien determinado en pago del
derecho que sobre él tenia como comunero. Por ejemplo, si fallece una persona y deja
tres herederos, se crea un estado de comunidad, si se liquida esta comunidad y se le
adjudica a Pedro la casa que constituia el patrimonio de la comunidad, esto es lo que
juridicamente constituye la adjudicacion. En este caso, ella no es un titulo traslaticio ni
constitutivo de dominio, sino que es el caso mds tipico de titulo declarativo, ya que el
derecho existia con anterioridad, y la adjudicacion solo ha venido a confirmar ese
derecho”.

(...)
El fallo judicial en mencion cita a Manuel Somarriva Undurraga, en el siguiente tenor:

“La particion conforme el concepto dado, supone una serie de operaciones complejas,
cuyo objeto es liquidar y distribuir el caudal poseido en comun, en términos tales que se
asignen a cada asignatario bienes que correspondan exactamente a los derechos
cuantitativos de cada coparticipe en la comunidad. En consecuencia, ninguno de los
coparticipes puede enriquecer, empobrecerse, recibiendo mds o menos que los otros,
porque es en esencia de la particion, el caracter igualitario que la preside. No desplaza,
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no transfiere nada; su papel, de orden distributivo, consiste en situar, en localizar los
derechos preexistentes (...)".

(...) Conforme a los articulos 556 y 558 del COOTAD, el hecho generador del impuesto por
utilidades y plusvalia, es la transferencia onerosa de inmuebles urbanos; y, por tanto, sujeto
pasivo del tributo es el duerio del predio que lo transfiere obteniendo utilidad imponible.

()

En atencion a los términos de su consulta se concluye que, los gobiernos autonomos
descentralizados municipales, deben_determinar el impuesto a la utilidad y plusvalia,
unicamente respecto de las transferencias de dominio de inmuebles urbanos que se
efectuen a titulo oneroso, por lo que, las deducciones dispuestas en los articulos 557 y 559
del referido Codigo Orgdnico son aplicables cuando se configure el hecho generador de ese
tributo, establecido por los articulos 556 y 558 ibidem, esto es, cuando quien transfiere el
dominio a titulo oneroso obtenga utilidad imponible y por tanto real” (énfasis anadido).

De la lectura del pronunciamiento y de las diversas citas doctrinarias se destaca que los autores
coinciden en que existen titulos traslativos de dominio que en realidad tienen una naturaleza
eminentemente declarativa. Asi, el Dr. Juan Larrea Holguin explica que la ley emplea una ficcion
juridica de efecto retroactivo, seglin la cual el adjudicatario se reputa haber poseido desde el inicio lo
que se le ha asignado; por tanto, en el caso de las sentencias de adjudicacion en juicios divisorios y los
actos legales de particion, éstos no tienen, técnicamente, una naturaleza constitutiva de dominio, sino
que declaran derechos preexistentes dentro de una comunidad, limitandose a distribuir el patrimonio
comun de manera equitativa, sin que, propiamente, se genere -como consecuencia de dicho titulo- un
enriquecimiento o un detrimento patrimonial.

Y en ese mismo sentido se pronuncid, en su oportunidad, la Procuraduria General del Estado. Asi, con
relacion a las deducciones adicionales aplicables al impuesto a la plusvalia, en pronunciamiento
contenido en oficio No. 00988 de 21 de marzo de 2011, este Organismo analiz6 que:

“La rebaja o deduccion del impuesto municipal a la plusvalia, del cinco por ciento anual de
la utilidad proveniente de la transferencia, establecida en la letra a) del articulo 559 del
COOTAD, que se transcribio al atender su primera consulta, es aplicable para efectos del
calculo del impuesto; es decir, que es aplicable tinicamente cuando procede el pago del
tributo”.

En el mismo pronunciamiento se concluy6:

“Por lo tanto, para los efectos de la deduccion del cinco por ciento (5%) de las utilidades
liquidas en la transferencia de inmuebles, prevista en la letra a) del articulo 559 del
COOTAD, aplicable por cada aiio transcurrido a partir del momento de la adquisicion hasta
la venta (o siguiente transferencia), debe contabilizarse como fecha de adquisicion, la fecha
de la tradicion inmediata anterior en la que si se configurd el hecho generador del pago del

impuesto (...)”.

De lo manifestado se desprende que: i) la transferencia de dominio de un bien inmueble a titulo
oneroso se encuentra sujeta al impuesto a la utilidad y plusvalia, siempre que se configure una utilidad
imponible y real; ii) para la aplicacion de las deducciones previstas en el COOTAD resulta
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determinante el valor de adquisicion del bien inmueble; y, #ii) la transferencia onerosa de bienes
inmuebles que realice una compaiiia que haya atravesado previamente un proceso de fusion o escision
es susceptible del impuesto a la utilidad y plusvalia, debiendo considerarse, para su determinacion y
calculo, el valor de adquisicion con el cual el bien respectivo ingres6 al patrimonio de la compafiia
originaria, sobre el cual se aplicaran las deducciones legales correspondientes.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de su consulta se concluye que, para efectos de la determinacion de la base
imponible y deducciones del impuesto a la utilidad y plusvalia que provengan de la trasferencia de
inmuebles urbanos, conforme lo previsto en los articulos 556 y 559 del COOTAD, cuando una
compafiia originada de un proceso de fusion o escision transfiera posteriormente la propiedad de un
bien inmueble, los gobiernos autonomos descentralizados municipales deben considerar como valor y
momento de adquisicién aquel que conste en el titulo translaticio de dominio inmediato anterior a la
fusion o escision, es decir, el titulo mediante el cual la compaifiia o su antecesora juridica adquirid
originalmente el inmueble, y no el avaluo municipal ni el valor de mercado fijado con ocasion del acto
societario de fusion o escision.

Lo anterior, por cuanto los procesos de fusion y escision producen un traspaso patrimonial en bloque,
que no constituye un nuevo acto de adquisicion ni configura el hecho generador del impuesto a la
utilidad y plusvalia, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 352 de la LC, sino que se trata de
un acto de naturaleza — sustancialmente — declarativa.

En consecuencia, unicamente si con ocasion de la transferencia onerosa posterior del inmueble se
verifica una diferencia positiva que cumpla los supuestos tributarios de utilidad y plusvalia, dicha
diferencia debera determinarse tomando como referencia el valor de adquisicion original antes
sefialado, y sobre ella se aplicaran las deducciones previstas en los articulos 557 y 559 del COOTAD.

El presente pronunciamiento aclara y complementa el criterio vertido en el Oficio No. 06410, de 16
de abril de 2024, debiendo estarse, en lo posterior, a lo sefialado en el presente Oficio.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a la inteligencia
y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos institucionales especificos es de

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

Atentamente,

5 Juan Carlos Larrea

Valencia

U/ Time Stamping )
D

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

Anexos: Oficio No. 00988, de 2 de marzo de 201 1.
Oficio No. 01850, de 18 de mayo de 2011.
Oficio No. 11923, de 06 de febrero de 2013
Oficio No. 01619, de 16 de noviembre de 2018.
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Maria Veronica Polo Avilés

GERENTE GENERAL

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

Cuenca.-

De mi consideracion:

Mediante oficio No. 0-2025-3401-GG, de 1 de diciembre de 2025, ingresado en la Direccion
Regional del Azuay de la Procuraduria General del Estado ¢l 3 de diciembre del mismo afio en la
ciundad de Cuenca y remitido a este Despacho con oficio No. PGE-DRAZ-2025-00489, de 9 de
diciembre de 2025, ingresado en esta dependencia el mismo dia, formul6 las siguientes consultas:

“1. ;La obligacién prevista en el articulo 7 de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional
de Contratacion Publica, referida a la certificacion como operador del SNCP, es
aplicable anicamente a los servidores publicos que intervienen directamente en las
fases del procedimiento de contratacion publica?

2. (El servidor publico encargado de emitir la certificacion o disponibilidad
presupuestaria constituye un ‘actor del SNCP’ sujeto a la obligatoriedad de dicha
certificacion, aun cuando sus funciones sean exclusivamente financieras y no se
inserten en ninguna fase del procedimiento de contratacion publica.?

3. En caso de no encontrase incluida dicha funcion dentro de los roles sujetos a
certificacion, ;puede una entidad contratante imponer internamente esa exigencia sin
que exista habilitacion legal expresa, o ello constituiria una extension indebida del
ambito de aplicacion del articulo 7 de la LOSNCP?”

Frente a lo cual, se manifiesta lo siguiente:

1. Antecedentes.-

Del oficio remitido y documentos adjuntos se deprende que:

El eriterio juridico contenido en memorando No. M-0700-2025-SJ, de 24 de noviembre de 2025,
suscrito por el Subgerente Juridico Encargado de la Empresa Publica Municipal de
Telecomunicaciones, Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento de Cuenca (en adelante,

“ETAPA EP"), cit6 los articulos 226, 227 y 288 de la Constitucion de la Republica del Ecuador!
(en adelante, “CRE"); 7 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacién Publica’® (en

! CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
4 LOSNCP, publicada en el Suplemenio del Registro Oficial No. 395 de 4 de agosto de 2008.
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adelante, “LOSNCP™); y, 115 del Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Piblicas® (en
adelante, “COPLAFIP "), con base en los cuales analizé y concluyé lo siguiente:

“ANALISIS.

En atencion a lo dispuesto en el articulo 7 de la Ley Organica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica, que regula a los actores del Sistema Nacional de Contratacion
Publica (SNCP), es preciso partir del hecho de que los servidores publicos que participan
en las fases del procedimiento de contratacion tienen la obligacion de certificarse ante
el ente rector del SNCP.

La certificacion aplica exclusivamente para los servidores que ejecutan competencias
especificas dentro del procedimiento de contratacion. En consecuencia, corresponde a
la entidad contraiante identificar los cargos que, por la naturaleza de sus funciones, estdn
sujetos a dicha certificacion.

De la lectura integral de la norma se desprende que la certificacion no es universal, sino
limitada a los roles que intervienen directamente en las etapas del procedimiento de
contratacion publica.

()

El proceso de emision, certificacion o disponibilidad presupuestaria constituye una fase
administrativa interna de la Entidad, regulada por la normativa financiera, en particular
por el Codigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas Publicas. Por lo tanto, dicho
proceso se encuentra vinculado al manejo presupuestario y no a los procedimientos de
contratacion publica.

(...)

Su rol es estrictamente financiero: verificar la existencia de recursos, registrar
disponibilidades y asegurar el cumplimiento de la programacion presupuestaria de la
entidad; (...)

Al no formar parte del procedimiento de contratacion, como tal, no se configura la
obligacion legal de certificacion prevista en el articulo 7 de la LOSNCP.

(...)
POSICION INSTITUCIONAL.

1.- La certificacion SNCP es obligatoria exclusivamente para los Servidores Publicos
que participan en las fases del procedimiento de contratacion publica.

2.- La Autoridad o Servidor Publico encargado de emitir la partida o cerlificacion
presupuestaria no interviene en dichas fases, va que su funcion es financiera y pertenece
al proceso presupuestario, no al procedimiento de contratacion publica,

 COPLAFIP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 306 de 22 de octubre de 2010,
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3.- En consecuencia, no existe obligacion legal para que el Servidor Publico cuente con
la certificacion de operador del SNCP " (lo subrayado me corresponde).

A fin de contar con mayores elementos de analisis para atender las consultas, este organismo
solicitd e insisti6 al Servicio Nacional de Contratacion Pablica (en adelante, “SERCOP ") que
remita su criterio juridico respecto de la materia objeto de consulta mediante oficios No. 14329 y
14587, de 12 de diciembre de 2025 y 7 de enero de 2026, respectivamente. Sin embargo, hasta la
presente fecha no se ha recibido respuesta.

2. Analisis.-

Con el proposito de facilitar el estudio del tema planteado en las consultas, el anélisis se estructura
en los siguientes puntos: i) Servidores pablicos y certificacion presupuestaria; y, ii) Servidores
publicos que deben obtener la certificacion como operadores del Servicio Nacional de
Contratacion Piblica (en adelante, “SNCP™),

2.1. Servidores publicos y certificacion presupuestaria.-

De acuerdo con lo previsto en el inciso primero del articulo 229 de la CRE, en armonia con lo
establecido en los articulos 4 de la LOSEP y 18 inciso primero de la Ley Organica de Empresas
Piblicas' (en adelante, “LOEP "), son servidores publicos “fodas las personas que en cualquier
Jforma o a cualquier titulo trabajen, presten servicios o ejerzan un cargo, funcién o dignidad
dentro del sector publico”. El inciso primero del articulo 233 de la CRE agrega que: “Ninguna
servidora ni servidor piiblico estara exento de responsabilidades por los actos realizados en el
ejercicio de sus funciones, o por sus omisiones "

Por su parte, el inciso primero del articulo 24 de la LOSNCP, ubicado en el Capitulo I “NORMAS
COMUNES A TODOS LOS PROCEDIMIENTOS DE CONTRATACION PUBLICA", de la
Seccion | “SOBRE LAS FASES PREPARATORIA Y PRECONTRACTUAL", determina que cada
entidad del sector publico, previo al inicio del procedimiento precontractual, “emitird las
certificaciones presupuestarias que garanticen la disponibilidad presente o futura de recursos
suficientes para cubrir las obligaciones derivadas de la contratacion”, de acuerdo con las reglas
del COPLAFIP, su Reglamento General y demas normativa aplicable (el subrayado me
pertenece).

En este contexto, el numeral 1 del articulo 61 del Reglamento General de la Ley Organica del
Sistema Nacional de Contratacion Publica® (en adelante, “RGLOSNCP") precisa que la fase
preparatoria de los procedimientos de contratacion piblica inicia con: “la elaboracion del Plan
Anual de Contratacion o el levantamienio de la necesidad institucional, hasta la suscripcion de
la resolucion de inicio”, y su objetivo, segin el articulo 62 ibidem, es “identificar lo que se va a
contratar, con la finalidad de satisfacer y cumplir con los objetivos, metas vy demandas
institucionales, de acuerdo con las competencias y atribuciones, de la entidad contratante”.

* LOEP, publicade en el Suplemento del Registro Oficial No. 48 de 16 de octubre de 2009,
* RGLOSNCP, Decreto Ejecutivo No. 193, publicado en el Noveno Suplemento del Registro Oficial No. 153 de 28 de octubre de 2025, )
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Al efecto, el articulo 79 del RGLOSNCP seiiala que la certificacion de disponibilidad de fondos
“incluird la informacion relacionada con las partidas presupuestarias o los fondos a los que se
aplicard el gasto, y, se conferird por medios electrénicos de manera preferente y de no ser esto
posible por caso excepcional, se emitird por medios fisicos con la respectiva justificacion”. Por
su parte, el articulo 115 del COPLAFIP especifica que “Ninguna entidad u organismo piblico
podrdn contraer compromisos, celebrar contratos, ni autorizar o contraer obligaciones, sin la
emision de la respectiva certificacion presupuestaria’.

De lo expuesto se desprende que: i) corresponde a cada entidad publica, previo al inicio del
procedimiento precontractual, emitir las certificaciones presupuestarias que garanticen la
disponibilidad presente o futura de recursos suficientes para cubrir las obligaciones derivadas de
la contratacion; ii) la certificacion de disponibilidad de fondos debe incluir la informacion
relacionada con las partidas presupuestarias o los fondos a los que se aplicara el gasto; vy, iii)
ninguna entidad u organismo piblico puede contraer compromisos, celebrar contratos, ni
autorizar o contraer obligaciones, sin la emision de la respectiva certificacion presupuestaria.

2.2. Servidores piiblicos que deben obtener la certificacion como operadores del SNCP.-

De conformidad con lo previsto en el articulo 288 de la CRE, las compras publicas deben cumplir
con “criterios de eficiencia, transparencia, calidad, responsabilidad ambiental y social . En este
sentido, el articulo 3 de la LOSNCP establece que, para la aplicacion de esa ley, se vigilara la
integridad de los procedimientos y contratos que de ella se deriven, y se observaran los principios
de “legalidad, trato justo, participacién nacional, seguridad juridica, concurrencia, igualdad,
sostenibilidad, simplificacion, transparencia, integridad, del resultado; y, mejor valor por
dinero”, sin perjuicio de los establecidos en el Cddigo Organico Administrativo y en otra
normativa que fuere aplicable.

Por su parte, el articulo 9 de la LOSNCP determina que el SERCOP es una entidad de Derecho
Publico, “fécmica regulatoria, con personalidad y personeria juridica propia, y autonomia
administrativa, técnica, operativa, financiera y presupuestaria”, no adscrita a ningan ministerio,
cuyo maximo personero y representante legal es el/la Director/a General, designado/a por el
Presidente de la Republica. El numeral 6 del segundo inciso del precitado articulo agrega que el
SERCOP ejercera la rectoria del SNCP y tendra, entre otras, la atribucion para expedir modelos
obligatorios de documentos precontractuales y contractuales; emitir manuales de las herramientas
informaticas, instructivos, metodologias, y normativa para su funcionamiento; sin embargo, “no
podrd emitir normativa secundaria para regular el Sistema Nacional de Contratacién Publica”.

Por otro lado, el inciso tercero del articulo 7 de la LOSNC dispone que “Los servidores publicos
que participan en las fases del procedimiento de contratacién en las entidades contratantes,
tendrdn la obligacion de certificarse con el ente rector del SNCP”, sobre la suficiencia de
conocimientos “respecto a las competencias de un rol determinado, para desemperiarse como
operador del Sistema Nacional de Contratacion Publica”. Adicionalmente, el inciso tercero del
referido articulo prevé que “También podran certificarse las personas que busquen ingresar al
servicio publico, para ocupar estos puestos y proveedores del Estado”, especificando que “La
entidad contratante serd la encargada de establecer los cargos o puestos que estdn sujetos a
esta certificacion” (lo resaltado y subrayado me corresponde).
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En este contexto, los incisos primero y segundo del articulo 13 del RGLOSNCP reiteran que los
servidores publicos de las entidades contratantes previstas en el articulo 1 de la LOSNCP, “que
intervengan en las diferentes fases de los procedimientos de contratacion publica, tendrdn la
obligacion contar con la certificacion como operadores” del SNCP otorgada por el SERCOP
“sobre la suficiencia de conocimientos respecto a las competencias de un rol determinado”.
subrayando que: “El SERCOP identificard los conocimientos y habilidades sobre los que
realizard la examinacion para los distintos roles” (lo subrayado me corresponde).

Finalmente, de acuerdo con el inciso final del mencionado articulo 13 del RGLOSNCP, le
compete al SERCOP emitir “las instrucciones necesarias para implementar los procedimientos
de certificacion conforme las directrices previstas en la Ley y el presente Reglamento ™.

De lo manifestado se observa que: i) el SERCOP es una entidad de Derecho Publico, técnico
regulatorio, con la atribucion de certificar a los servidores publicos que participan en las fases del
procedimiento de contratacion — respecto de las competencias de un rol determinado — para
desempenarse como operadores del SNCP; /i) corresponde a la entidad contratante establecer los
cargos o puestos que estan sujetos a la certificacion como operadores del SNCP, para el efecto, el
SERCOP identificara los conocimientos y habilidades sobre los que realizara la examinacion para
los distintos roles; y. iii) compete al SERCOP emitir las instrucciones necesarias para
implementar los procedimientos de certificacion, segin las directrices previstas en la LOSNCP y
su reglamento.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de sus consultas se concluye que, de acuerdo con lo previsto en el
articulo 7 de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, la obligacion de
certificacion como operadores del Sistema Nacional de Contratacion Publica es exigible
exclusivamente a los servidores publicos que participan en las fases del procedimiento de
contratacidén publica, respecto de las competencias asociadas a un rol determinado dentro de
dichas fases.

En este sentido, dicha obligacién no tiene un caracter general ni extensivo a todos los servidores
pliblicos que intervienen en actuaciones administrativas previas o conexas, sino que se
circunscribe a aquellos que ejercen funciones directamente vinculadas a las fases del
procedimiento de contratacion piblica, segin la delimitacion normativa prevista en la Ley
Orgéanica del Sistema Nacional de Contratacion Pablica y su Reglamento General.

En relacion con la segunda consulta, se precisa que el servidor publico encargado de emitir la
certificacion o disponibilidad presupuestaria actia en el ambito de la gestion financiera y
presupuestaria institucional, en cumplimiento de lo dispuesto en los articulos 24 de la Ley
Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica y 115 del Cédigo Organico de
Planificacién y Finanzas Phblicas, sin que ello implique — por si mismo — una participacion en las
fases del procedimiento de contratacion puablica que active la obligacion de certificacion prevista
en el articulo 7 de la LOSNCP.

Finalmente, respecto de la tercera consulta, se concluye que la facultad de la entidad contratante
para establecer los cargos o puestos sujetos a certificacion como operadores del SNCP, segin lo
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previsto en el inciso tercero del articulo 7 de la LOSNCP, debe ejercerse dentro de los limites
fijados por dicha norma, esto es, respecto de aquellos cargos cuyas funciones se inserten
efectivamente en las fases del procedimiento de contratacion publica, sin que resulte
juridicamente procedente extender dicha exigencia a otros roles administrativos o financieros que
no participan en dichas fases, por cuanto ello constituiria una aplicacion extensiva no prevista en
la ley v contraria al principio de legalidad consagrado en el articulo 226 de la Constitucién de la

Republica.

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

Atentamente,
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Abogado

Luis Alberto Cabezas-Klaere

SUPERINTENDENTE DE COMPANIAS, VALORES Y SEGUROS
Guayaquil. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. SCVS-INPAI-2025-00203984-0, de 3 de diciembre de 20235, ingresado en
el correo institucional de la Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se formulo la
siguiente consulta:

“;El plazo de tres aiios establecido en la disposicién transitoria séptima del
Reglamento de Seguridad y Salud en el Trabajo, expedido mediante Decreto No. 255,
publicado en el Registro Oficial Segundo Suplemento de 9 de mayo de 2024, para que
los profesionales médicos cuenten con el titulo de cuarto nivel en la rama de
seguridad y salud, es aplicable a las nuevas contrataciones de profesionales médicos
bajo la modalidad de servicios ocasionales prevista en la Ley Orgdnica del Servicio
Publico?”.

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

El informe juridico adjunto al oficio de consulta, contenido en el memorando No. SCVS-INPAI-
2025-1100-M, de 3 de diciembre de 2025, suscrito por la Intendente Nacional de Procuraduria y
Asesoria Institucional de la Superintendencia de Compaiiias, Valores y Seguros (en adelante,
“SCVS™), cité como fundamentos juridicos los articulos 82, 204, 213, 225 y 226 de la Constitucion
de la Repablica del Ecuador' (en adelante, “CRE"); 3, 5 y 58 de la Ley Orgéanica del Servicio
Publico® (en adelante, “LOSEP"); 143 del Reglamento General a la Ley Orgéanica del Servicio
Pablico® (en adelante, “RGLOSEP ™); 2, 3, 21 y Disposicion Transitoria Séptima del Reglamento
de Seguridad y Salud en el Trabajo* (en adelante, “RSST”). Con base en dicha normativa analizd
y concluyo:

“I. 1V. Sobre la aplicacion del Decreto No. 255 en el ambito del servicio puiblico.

()

! CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008, ultima veforma publicada el 30 de mayo de 2024,

? LOSEP, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial 294 de 6 de octubre de 2020; tltima reforma publicada el 3 de
octubre de 2025,

*RGLOSEP, expedido mediante Decreto Ejecutive 710, publicado en el Suplemento del Registro Oficial 418 de 1 de abril de 2011 ;
iltima reforma publicada el 3 de octubre de 2025.

RSST, expedido con Decreto Ejecutiva No. 255, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial 554 de 09 de mayo de
2024.
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Mediante Decreto No. 255, publicado en el Registro Oficial Segundo Suplemento de 9
de mayo de 2024, el Presidente de la Republica expidio el Reglamento de Seguridad y
Salud en el Trabajo, el mismo que regula la prevencion y proteccion en materia de
seguridad y salud en el trabajo; y, cuya aplicacion es obligatoria tanto para servidores
publicos como privados.

Dicho Reglamento establece que el profesional médico responsable de la seguridad y
salud debe contar con un titulo de cuarto nivel en la rama de seguridad y salud en el
trabajo; y, en su disposicion transitoria séptima establece que, en el plazo mdaximo de
tres afios contados a partir de la publicacion de la norma en el Registro Oficial, los
profesionales médicos deberdn contar, como minimo, con el titulo profesional de cuarto
nivel en la rama de seguridad y salud ocupacional.

Sin embargo, la Ley Organica del Servicio Publico establece como exigencia para el
ingreso al sector publico el cumplimiento del requisito de preparacion académica, tanto
para las contrataciones bajo la modalidad de servicios ocasionales como para las
contrataciones civiles de servicios profesionales, sin que exista disposicion normativa
alguna que habilite a las instituciones del Estado a efectuar la contratacion de un
profesional médico que no cumple con las exigencias académicas del cargo.

De ahi que, la disposicion iransitoria séptima del Reglamento de Seguridad y Salud en
el Trabajo, expedido mediante Decreto No. 255, publicado en el Registro Oficial
Segundo Suplemento de 9 de mayo de 2024, no_ha determinado para las instituciones
del sector publico reguladas por la Ley Orgdnica de Servicio Publico v su Reglamento
General, la facultad de efectuar la contratacion de un profesional médico que no cuente
con titulo de cuarto nivel en la rama de seguridad y salud ocupacional, mientras se
encuentre transcurriendo el plazo de tres anos senialado en dicha norma.

En el mismo sentido, la aplicacion de la disposicion transitoria séptima del Reglamento
de Seguridad y Salud en el Trabajo, no exime expresamente al profesional médico de
la obligatoriedad de cumplir con el requisito de contar con titulo de cuarto nivel, segin
el perfil del puesto aprobado en el Manual de Descripcion, Valoracion y Clasificacion
de Puestos de las instituciones, entidades y organismos del sector piiblico, por el plazo
de tres aios contados a partir de la publicacion del Decreto No. 255 en el Registro
Oficial, cuando se trata de una contratacion bajo la modalidad de servicios ocasionales
prevista en la Ley Orgdnica del Servicio Piiblico.

III. Criterio institucional

Por las consideraciones expuestas, es criterio de esta Intendencia Nacional de
Procuraduria y Asesoria Institucional que la Superintendencia de Compahias, Valores
y Seguros no se encuentra facultada para efectuar la contratacion de profesionales
médicos que no cumplan con el requisito de contar con titulo de cuarto nivel, toda vez
que la disposicion transitoria séptima del Reglamento de Seguridad y Salud en el
Trabajo es jerdrquicamente inferior a las disposiciones de la Ley Orgdnica del Servicio
Piblico respecto de la obligatoriedad de cumplir con los requisitos de preparacion
académica y el perfil del puesto; y, ademds, tampoco se ha previsto expresamente tal
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excepcionalidad en la referida disposicion transitoria séptima” (El subrayado me
pertenece).

Con el fin de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficio No. 14275, de 10 de
diciembre de 2025, este organismo solicitd al Ministerio del Trabajo (en adelante, “MDT™") que
remita su criterio juridico institucional sobre la materia objeto de la consulta.

El requerimiento fue atendido por la Subsecretaria de Normativa del MDT mediante oficio No.
MDT-SN-2025-1037-0, de 23 de diciembre de 2025, ingresado en el correo institucional de la
Procuraduria General del Estado el 26 del mismo mes y afio. En este sentido, el MDT analizo y
concluyo lo siguiente:

“2.- ANALISIS NORMATIVO ¥ PRONUNCIAMIENTO:
(i

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 51, letra i) de la Ley Orgdnica del
Servicio Publico (LOSEP), es competencia de este Ministerio emitir criterios sobre la
aplicacion de los preceptos legales en materia de remuneraciones, ingresos
complementarios y talento humano del sector publico y absolver las consultas que
Jformulen las instituciones sefialadas en el articulo 3 de esta Ley; y, no es competente
para pronunciarse sobre casos puntuales, declarar derechos, ni actos administrativos
o procedimientos realizados por las entidades del Estado, que son parte y
responsabilidad de la gestion interna de cada Institucion.

Ahora bien, las disposiciones transitorias sirven para regular situaciones temporales o
preexistentes y asi asegurar una transicion ordenada del marco legal anterior al que
se origina con la nueva legislacion. De modo que. el plazo mdximo de tres ajios
determinado en la disposicion transitoria séptima del Decreto No. 255 se refiere a una
situacion _preexistente _en cuanto _al _cumplimiento del perfil del puesto de los
profesionales de la salud que se encuentran en funciones en relacion a condiciones que
previamente no estaban obligados a observar.

Por lo tanto, el nuevo personal médico que desee incorporarse al servicio piblico
mediante contrato de servicios ocasionales deberd cumplir con los requisitos de
preparacion académica para su ingreso conforme lo determina el articulo 5 letra d) de
la LOSEP, en concordancia con el articulo 21, niumero 1, del Decreto antes
mencionado, es decir, que el profesional médico deberd contar con formacion de cuarto
nivel en seguridad v salud en el trabajo.

Es responsabilidad de la Unidad de Administracion del Talento Humano o quien hiciere
sus veces, de conformidad con lo que establece el articulo 52 letras a) y k) de la LOSEP,
cumplir y hacer cumplir esta Ley, su Reglamento General, las resoluciones emitidas
por este Ministerio; y, asesorar sobre la correcta aplicacion de este ordenamiento legal
a las autoridades, funcionarios, servidoras y servidores publicos de la institucion” (El
subrayado me corresponde).

De lo expuesto se desprende que el criterio juridico de la SCVS coincide con ¢l del MDT en
cuanto a que la contratacion de profesionales médicos que se incorporen al servicio publico,

28



TSR Edificio Amazonas Plaza

1]

PROCURADUR[A GENERAL DEL ESTADO

10K BEL TCLADER

+593 2 2941300
www.pge.gob.ec
@PGEcuador

€%, ©

SUPERINTENDENCIA DE COMPANIAS, VALORES ¥ SEGUROS
0010126-2025
Pigina. 4

mediante contratos de servicios ocasionales, debe sujetarse al cumplimiento de los requisitos de
preparacion académica previstos en el articulo 5, letra d), de la LOSEP, en concordancia con el
articulo 21, numeral 1, del RSST, esto es, contar con el titulo de cuarto nivel en seguridad y salud
en el trabajo.

Adicionalmente, el MDT precisa que las disposiciones transitorias tienen por objeto regular
situaciones preexistentes, garantizando una transicion ordenada hacia el nuevo régimen
normativo; por lo que la Disposicion Transitoria Séptima del RSST resulta aplicable inicamente
a los profesionales que se encontraban en funciones al momento de su expedicion, otorgandoles
un plazo maximo para el cumplimiento del perfil exigido.

2.~ Analisis. -

En cuanto al ingreso al servicio piblico, el articulo 228 de la CRE prescribe que “El ingreso al
servicio publico, el ascenso y la promocion en la carrera administrativa se realizaran mediante
concurso de méritos y oposicion, en la forma que determine la ley, con excepcion de las
servidoras y servidores publicos de eleccion popular o de libre nombramiento y remocion (...) "

Asimismo, el articulo 229 ibidem establece que “Serdn servidoras o 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”, en concordancia con el articulo 4 de la
LOSEP.

En tal sentido, debe considerarse que el &mbito de aplicacion de la LOSEP, segin lo prescrito en
su articulo 3, numeral 1, comprende a los organismos y dependencias de la Funcion de
Transparencia y Control Social, dentro de los cuales se encuentra la SCVS.

En este contexto, el inciso primero del articulo 16 de la LOSEP dispone: “Para desempefiar un
puesto publico se requiere de nombramiento o contrato legalmente expedido por la respectiva
autoridad nominadora”, siempre que el servidor cumpla los requisitos de ingreso al sector
publico previstos en el articulo 5 de la LOSEP; entre ellos, el literal d) ibidem dispone: “d).
Cumplir con los requerimientos de preparacion académica, técnica, tecnologica o su equivalente
y demds competencias que, segun el caso, fueren exigibles y estuvieren previstas en esta Ley y su
Reglamento” (énfasis afiadido).

Sobre la contratacion de servidores piiblicos bajo la modalidad de servicios ocasionales, el inciso
primero del articulo 58 de la LOSEP sefala que “La suscripcion de contratos de servicios
ocasionales serd autorizada por la autoridad wominadora, para satisfacer necesidades
institucionales, previo el informe motivado (...) siempre que exista la partida presupuestaria y
disponibilidad de los recursos econémicos para este fin”.

Asimismo, los incisos tercero y final del referido articulo aclaran que en este tipo de contratos
“no se genera derecho para ingresar a la carrera del servicio publico, estabilidad laboral, ni
derecho adquirido para la emision de un nombramiento permanente”, bajo la prevision de que
“El contrato de servicios ocasionales que no se sujete a los términos de esta Ley serd causal
para la conclusion automitica del mismo y originard, en consecuencia, la determinacion de
las responsabilidades administrativas, civiles o penales de conformidad con la Ley” (énfasis
anadido).

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
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En consonancia, el articulo 143 del RGLOSEP, con relacion a los contratos de servicios
ocasionales, sefiala que “La autoridad nominadora, podra suscribir contratos para la prestacion
de servicios ocasionales, previo informe favorable de la UATH. El informe justificard la
necesidad de trabajo ocasional, certificard el cumplimiento de los requisitos previstos en la
LOSEP y este Reglamento General para el ingreso ocasional al servicio piblico por parte de
la persona a ser contratada” (énfasis afiadido).

De su parte, el articulo 2 del RSST determina que su dmbito de aplicacion abarca “rodo el
territorio nacional y de cumplimiento obligatorio para todos los servidores publicos; privados,;
empleadores; trabajadores; incluidas las Fuerzas Armadas y las entidades de seguridad
ciudadana y orden puiblico; asi como, los trabajadores remunerados del hogar, autonomos y sin
relacion de dependencia”.

Dicho Reglamento, en el numeral 48 del articulo 3 sefiala lo siguiente: “Responsables de
seguridad y salud en el trabajo: Es el monitor o técnico de seguridad e higiene del trabajo,
profesional médico con formacion de 4to. nivel en las ramas de seguridad y salud en el trabajo y
el profesional médico con especialidad médica en Medicina del Trabajo designados por el
empleador para desempeniar la gestion de seguridad y salud en el trabajo, en el lugar y/o centro
de trabajo”.

En tal virtud, el articulo 21 del RSST establece:

“Art. 21.- Del profesional médico. - Conforme lo descrito en el presente Reglamento,
el profesional médico serd:

1. Un profesional médico con formacién de cuarto nivel en seguridad y salud en el
trabajo; con formacion de tercer nivel en medicina y cuarto nivel en ramas
relacionadas a la seguridad y salud en el trabajo, conforme establece el organo rector
en Educacion Superior; y/o,

2. Un profesional médico con formacién de tercer nivel en medicina general y
especialidad médica en medicina del trabajo, con una formacion minima de tres (3)
anos de estudio, segun determina el érgano rector en Educacion Superior” (énfasis
afiadido).

La Disposicion Transitoria Séptima del RSST, materia de la consulta, determina que: “En el plazo
mdximo de tres (3) aiios contados a partir de la publicacion de esta norma en el Registro
Oficial, los profesionales médicos deberdn contar, como minimo, con el titulo profesional de
cuarto nivel en la rama de seguridady salud en el trabajo; y, para ejercer la especialidad médica
en medicina en el trabajo, contardn con un plazo de seis (6) aiios” (énfasis aﬁadi_\do).

Finalmente, es esencial considerar que, al tenor de lo dispuesto por los articulos 6 y 7 del Codigo
Civil (en adelante, “CC™), en el ordenamiento juridico ecuatoriano la ley “entrard en vigencia a
partir de su promulgacion en el Registro Oficial y por ende serd obligatoria y se entenderd
conocida de todos desde entonces”™; v, “La ley no dispone sino para lo venidero: no tiene efecto
retroactivo; (...)".

De la normativa analizada, se desprende que: i) para e] desempeiio de un cargo en el sector publico
se requiere de nombramiento o contrato legalmente expedido por la respectiva autoridad
nominadora; ii) todo servidor pablico que ingrese al sector publico, cualquiera sea la modalidad
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de vinculacion, debe acreditar el cumplimiento de los requisitos legales, técnicos y académicos
vigentes; /ii) el incumplimiento de las disposiciones de la LOSEP en los contratos de servicios
ocasiones es causal para su terminacion automatica; iv) el RSST establece, con caracter
obligatorio, que el profesional médico debe contar con formacién de cuarto nivel en la rama de
seguridad y salud en el trabajo; v) la Disposicion Transitoria Séptima del RSST tiene un caréacter
excepcional y limitado, y resulta aplicable unicamente a los profesionales médicos que, a la fecha
de entrada en vigencia de dicha normativa, ya se encontraban desempefiando funciones en el
ambito de la seguridad y salud en el trabajo; por lo que, solo en tales casos, cuentan con el plazo
maximo de tres afios para obtener dicho titulo y seis afios para la especialidad en medicina del
trabajo; y, vi) las disposiciones transitorias no son aplicables a nuevas contrataciones, a las cuales
se les debe exigir el cumplimiento inmediato de los requisitos vigentes al tiempo de su
contratacion.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con la letra d) del articulo
5 y el articulo 58 de la Ley Organica del Servicio Pablico, 143 de su Reglamento General, 3 y 21
del Reglamento de Seguridad y Salud en el Trabajo, el plazo de tres afios establecido en la
disposicion transitoria séptima de dicho Reglamento es aplicable exclusivamente a los
profesionales médicos que, a la fecha de entrada en vigencia de esta normativa, ya se encontraban
ejerciendo funciones en el ambito de la seguridad y salud en el trabajo. Asi, este plazo se otorga
para que regularicen el cumplimiento del requisito de formacién de cuarto nivel exigido para el
desempeiio de tales funciones.

En consecuencia, y segun lo dispuesto en los articulos 6 y 7 del Codige Civil, la referida
disposicion transitoria séptima no resulta aplicable a las nuevas contrataciones de profesionales
médicos bajo la modalidad de servicios ocasionales, respecto de las cuales debera exigirse — desde
el inicio de la relacién contractual — el cumplimiento integro de los requisitos académicos,
técnicos y legales vigentes, sin que exista habilitacion normativa para diferir su observancia.

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

Atentamente,

gs. Harold Burbano Villareal
Ministro del Trabajo
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CUERPO DE BOMBEROS DEL GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO
MUNICIPAL DEL CANTON RIOBAMBA

Riobamba. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. CBGADMR-IB-2025-566-OF, de 20 de octubre de 2025, ingresado en el
correo institucional de la Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se formulo la siguiente
consulta:

“:De conformidad con el Art. 4 de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de
Contratacion Pablica es indispensable que en cada procedimiento de contratacién
puiblica se deba hacer constar una certificacion del Plan Operativo Anual -POA- como
requisito indispensable para la gestion del tramite administrativo de contratacion,
considerando el principio de eficiencia consagrado en el Art. 227 de la Constitucion de
la Repiiblica del Ecuador, en concordancia con los principios establecidos en el Art. 3
de la Ley Orgdnica para la optimizacion y eficiencia de tramites administrativos?”.

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

El informe juridico adjunto al oficio de consulta, contenido en el memorando No. CBGADMR-
GAJ-2025-205-M, de 20 de octubre de 2025, suscrito por el Asesor Juridico del Cuerpo de
Bomberos del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del Cantén Riobamba (en
adelante, “CBGADMR "), cit6 los articulos 82, 226 y 227 de la Constitucién de la Repiblica' (en
adelante, “CRE"); 9 del Cédigo Orgénico Administrativo’ (en adelante, “COA™); 1.1 del
Reglamento General de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica’ (en
adelante, “RGLOSNCP™), y 3 de la Ley para la Optimizacion y Eficiencia de Tramites
Administrativos® (en adelante, “LOOETA"). Con base en dicha normativa, analizé y concluyé lo
siguiente:

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

* COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017; ultima reforma publicada el |3 de
octubre de 20235.

! RGLOSNCP, expedido mediante Decreto Ejecutivo No. 438, publicado en el Segundo Suplemento del Regisiro Oficial No. 87 de
20 de junio de 2022, iltima reforma publicada el 3 de octubre de 2025,

! LOETA, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 353 de 23 de octubre de 2018: wltima reforma publicada el
21 de enero de 2022.
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“2.1. Andlisis juridico de la consulta a formularse al sefior Procurador General del
Estado

(...) no existe disposicion alguna que establezca la obligacion de emitir o adjuntar una
“certificacion del Plan Operativo Anual (POA) " como requisito previo o integrante del
expediente contractual.

Por tanto, exigir tal documento constituye una interpretacion arbitraria y contraria al
principio de juridicidad, que excede las competencias regladas de la Administracion y
vulnera el principio de legalidad consagrado en el articulo 226 de la Constitucion de
la Republica.

Ademds, conforme al mismo articulo 1.1 citado, el ejercicio de potestades
discrecionales debe ser excepcional y debidamente motivado, por lo que imponer
formalidades no previstas en la ley carece de razonabilidad y lesiona los derechos
constitucionales de eficiencia, celeridad y seguridad juridica.

(...) Exigir documentos no contemplados expresamente en la normativa aplicable
vulnera el principio de legalidad, pues implica imponer a los servidores y a los
administrados obligaciones no previstas en el marco juridico. (...).

2.2. Sobre la importancia del principio de eficiencia administrativa y la conduccion
de la Administracion Publica hacia la modernizacion del Estado.

El principio de eficiencia administrativa constituye uno de los pilares esenciales de la
moderna gestion publica, orientando la actuacion estatal hacia resultados efectivos,
transparentes y orientados al servicio ciudadano.

(...) En el ambito de la Contratacion Publica, la eficiencia administrativa se traduce en
la obligacion de disefiar y ejecutar procedimientos simples, coherentes y
proporcionales al objetivo de satisfacer necesidades colectivas, evitando tramites
redundantes que obstaculicen el cumplimiento oportuno de los fines estatales (...).

3. CONCLUSIONES:

® La exigencia de incorporar un ‘certificado del Plan Operativo Anual (POA)’
en cada expediente de contratacion publica carece de sustento juridico, puesto
que ni la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Piblica
(LOSNCP) ni su Reglamento General establecen tal requisito. Dicha prdctica
constituye una formalidad innecesaria y arbitraria, contraria al principio de
legalidad previsto en el articulo 226 de la Constitucion de la Republica, al
imponer a la Administracion y a los servidores publicos una carga no
contemplada expresamente en la normativa aplicable.

e La exigencia del certificado POA vulnera el principio constitucional de
eficiencia administrativa, reconocido en el articulo 227 de la Constitucién y
desarrollado en el articulo 3 de la Ley Organica para la Optimizacion y
Eficiencia de Tramites Administrativos, asi como el Art. 9 del Codigo Organico
Administrativo, al generar duplicidad de procedimientos, retrasos innecesarios
v cargas burocrdticas que no aportan valor al proceso de contratacion. En
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consecuencia, la existencia del Plan Anual de Contratacion (PAC),
debidamente aprobado, constituye por si misma la evidencia suficiente de
planificacion institucional, sin que sea necesario exigir una certificacion
adicional del POA ™. (Resaltado corresponde al original).

Con el objeto de contar con mayores elementos de analisis para atender la consulta planteada,
mediante oficios Nos. 13614 y 13902, de 27 de octubre y 14 de noviembre de 2025,
respectivamente, este organismo solicito e insistié al Servicio Nacional de Contratacion Piblica
(en adelante, “SERCOP ") que remita su criterio juridico institucional sobre la materia.

Dicho requerimiento fue atendido mediante oficio No. SERCOP-CGAJ-2025-0272-OF, de 8 de
diciembre de 2025, suscrito por la Coordinadora General de Asesoria Juridica del SERCOP e
ingresado en el correo electronico tnico de este organismo el mismo dia. En este informe juridico,
ademas de las normas referidas por la entidad consultante, se citaron los articulos 280, 288 y 425
de la CRE; el articulo 34 del Cédigo Organico de Planificacién y Finanzas Piblicas’® (en adelante,
“COPLAFIP”); 274 del Cédigo Orgénico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden
Puablico® (en adelante “COESCOP™); 4, 9 numerales 1,2,3,67,9,10,12y 13y,22y 24 de la
Ley Orgéanica del Sistema Nacional de Contratacién Piblica’ (en adelante, “LOSNCP"),
concluyendo lo siguiente:

“IV.- PRONUNCIAMIENTO:

El POA es un instrumento técnico de planificacion que permite a las entidades publicas,
incluidos los GAD municipales y sus entidades adscritas, ejecutar los objetivos
estratégicos institucionales y orientar la gestion operativa y presupuestaria dentro del
ejercicio fiscal.

Su elaboracion y aprobacion son responsabilidad de cada entidad contratante, en el
marco de sus competencias legales, y constituyen la base para la formulacion del PAC,
conforme al articulo 22 de la LOSNCP y a los principios de planificacion establecidos
en la Constitucion y el COPLAFIP.

El SERCOP, como ente rector del Sistema Nacional de Contratacion Puiblica, no tiene
competencia para certificar ni aprobar los POA institucionales, siendo su funcion la de
velar por la correcta aplicacion de la LOSNCP y su Reglamento, la transparencia, la
eficiencia y la simplificacion de los procedimientos.

La responsabilidad sobre la elaboracion, aprobacién y ejecucion del POA recae
directamente en la mdxima autoridad y en las unidades administrativas de cada entidad
contratante, quienes deben garantizar que los procesos de contratacion publica se
originen en necesidades debidamente planificadas y financiadas.

' COPLAFIP, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.306 de 22 de octubre 2010; diltima reforma publicada en
el Sexto Suplemento del Registro Oficial No. 142 de 13 de octubre de 2025,

® COESCOP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 19 de 21 de junio de 2017; sltima reforma publicada en el
Suplemento del Registro Oficial No. 496 de 9 de febrero de 2024.

" LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 393 de 4 de agosto de 2008; viltima reforma publicada el 7 de octubre
de 2025,
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En virtud de lo expuesto, este Servicio Nacional de Contratacién Publica, considera
que la consulta planteada por el Cuerpo de Bomberos del GADM del canton Riobamba
debe interpretarse a la luz de la normativa de planificacion y contratacion vigente,
precisando que:

1. El articulo 4 de la LOSNCP prevé que la fase precontractual de los procesos de
contratacion publica son considerados tramites administrativos, por ende, se
incluirdn mecanismos de lucha contra el lavado de activos y delitos asociados a la
criminalidad, transparencia, regulacion y mejora de los procesos de contratacion.
Sin embargo, su interpretacion no habilita a prescindir de los instrumentos de
planificacion institucional, ni interpretar que el POA deba ser considerado
innecesario.

2. El POA es la base de la planificacion institucional, las entidades contratantes son
responsables de elaborar, aprobar y aplicar su POA, y de garantizar que las
contrataciones se encuentren debidamente justificadas en dicho instrumento, de
conformidad con el Art. 24 de la LOSNCP.

3. Corresponde a cada entidad puiblica velar por la consistencia y trazabilidad de
la planificacion institucional entre el POA y el PAC, asegurando que los procesos
de contratacion respondan a necesidades planificadas y a la disponibilidad
presupuestaria” (resaltado corresponde al texto original).

De los informes juridicos referidos se desprende que para la entidad consultante no existe una
norma que establezca la obligacion de emitir y adjuntar una certificacion del Plan Operativo
Anual (en adelante, “POA”) en cada procedimiento de contratacién, y concluye que la
certificacion del POA resulta innecesaria y prescindible como parte del expediente contractual, al
considerar que la aprobacion del Plan Anual de Contratacion (en adelante, “PAC™) incluye
tacitamente la aprobacién del POA. Por su parte, el SERCOP sostiene que el POA constituye un
instrumento técnico esencial de planificacion, cuya elaboracion, aprobacion y ejecucion son
responsabilidad exclusiva de cada entidad contratante, destacando que no puede ser considerado
innecesario, en tanto garantiza la coherencia y trazabilidad entre la planificacion institucional y
los procesos de contratacién, sin que ello implique que deba exigirse una certificacion del POA
como requisito adicional dentro del procedimiento de contratacion publica.

2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de la consulta planteada, el presente analisis abordara los siguientes
puntos: /) Naturaleza juridica del POA con respecto a los gobiernos auténomos descentralizados
y sus entidades adscritas; vy, ii) Relacién juridica entre el articulo 4 de la LOSNCP y la LOEETA
en la fase preparatoria de los procedimientos de contratacion publica.

2.1. Naturaleza juridica del POA con respecto a los gobiernos autonomos descentralizados
y sus entidades adscritas. -

Los articulos 82 y 226 de la CRE consagran el derecho a la seguridad juridica, que se garantiza a
través de la existencia de normas previas, claras y publicas, aplicadas por las autoridades
competentes: y, el principio de legalidad por el cual los servidores publicos solo pueden ejercer
las competencias y facultes atribuidas en el ordenamiento juridico.
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Por su parte, el articulo 275 de la CRE sefiala que “(...) El Estado planificara el desarrollo del
pais para garantizar el ejercicio de los derechos, la consecucion de los objetivos del régimen de
desarrollo y los principios consagrados en la Constitucion. La planificacion propiciard la
equidad social y territorial, promoverd la concertacién, y serd participativa, descentralizada,
desconcentrada y transparente (...)".

En ese contexto, el articulo 12 del COOTAD determina que la planificacion del desarrollo y el
ordenamiento territorial es competencia de los gobiernos autonomos descentralizados (en
adelante los “GAD”) en sus territorios y que ésta se ejercera “a través de sus planes propios y
demds instrumentos, en articulacion y coordinacion con los diferentes niveles de gobierno, en el
ambito del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa™.

Asi, el segundo inciso del articulo 17 ibidem prescribe que los GAD “elaborardn los instructivos
metodolégicos necesarios para la formulacion, monitoreo y evaluacion de sus planes de
desarrollo y de ordenamiento territorial en concordancia con los lineamientos emitidos por el
Consejo Nacional de Planificacion™.

En relacion con la elaboracion del POA, el articulo 233 del COOTAD establece que: “Todas las
dependencias de los gobiernos autonomos descentralizados deberdn preparar antes del 10 de
septiembre de cada afio su plan operativo anual y el correspondiente presupuesto para el aiio
siguiente, que contemple los ingresos y egresos de conformidad con las prioridades establecidas
en el plan de desarrollo y ordenamiento territorial (...)" (el subrayado me pertenece).

Sobre el contenido del POA, el inciso primero del articulo 234 ibidem dispone que “Cada plan
operativo anual deberd contener una descripcion de la magnitud e importancia de la necesidad
puiblica que satisface, la especificacion de sus objetivos y metas, la indicacién de los recursos
necesarios para su cumplimiento” (el subrayado me pertenece).

Adicionalmente, el segundo inciso del articulo 213 ibidem prescribe la prohibicion que tienen las
autoridades de los GAD de “asumir compromisos presupuestarios que_no _consten en el plan
operativo anual aprobado por las instancias de participacion ciudadana y el respectivo organo
legislativo, salvo los dispuestos por la ley”, en el ltimo semestre del periodo para el cual fueron
elegidas (el subrayado me pertenece).

En cuanto al objeto especifico de la consulta, los Cuerpos de Bomberos son “entidades de derecho
piiblico adscritas a los Gobiernos Auténomos Descentralizados municipales o metropolitanos,
que prestan el servicio de prevencion, proteccion, socorro y extincion de incendios, asi como de
apoyo en otros eventos adversos de origen natural o antrépico”, cuyo proposito es precautelar la
seguridad de la ciudadania, segun lo previsto en el articulo 274 del COESCOP.

En adicion, el inciso segundo del precitado articulo determina que los Cuerpos de Bomberos
“Contardn con patrimonio y fondos propios, personalidad juridica, awtonomia administrativa,
financiera, presupuestaria y operativa”.

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 281 ibidem, cada Cuerpo de Bomberos contara
con un Comité de Administracion y Planificacién, cuyas atribuciones, al tenor de lo dispuesto por
su articulo 282, son:
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“1. Aprobar la planificacion estratégica institucional, el presupuesto institucional y sus

reformas,

2. Supervisar la gestion administrativa y econdmica de la institucion;

3. Aprobar los valores econémicos que recibird el cuerpo de bomberos conforme a la
normativa vigente” (el subrayado me corresponde).

En este sentido, la planificacion de los Cuerpos de Bomberos — como organismos adscritos al
GAD respectivo — debe estar articulada al plan de ordenamiento y desarrollo territorial del GAD
municipal.

Por su parte, la norma No. 200-02° “Administracion estratégica”, contenida en las Normas de
Control Interno para las Entidades, Organismos del Sector Piblico y de las Personas Juridicas de
Derecho Privado que dispongan de Recursos Publicos, dispone lo siguiente:

“Las entidades del sector publico y las personas juridicas de derecho privado que
dispongan de recursos publicos requieren_para su gestion, la implantacion de un sistema
de planificacion que incluya la formulacion, ejecucion, control, seguimiento y evaluacion
de los planes operativos anuales y un plan plurianual institucional, que considerardn
como base la funcion, mision y vision institucionales y que tendrdn consistencia con los
objetivos del Plan Nacional de Desarrollo, politicas publicas, normativas constitucional
v legal relacionadas con su mision, los lineamientos del organismo técnico de
planificacion y objetivos a nivel mundial a los que se hayva adherido el Gobierno
Nacional.

Los planes operativos constituiran la desagregacion del plan plurianual y contendran:
objetivos, indicadores, metas, programas, proyectos y actividades que se impulsardn en
el periodo anual,_documento que deberd estar vinculado con el presupuesto a fin de
concretar lo planificado en funcion de las capacidades y la disponibilidad real de los
Fecursos.

(...)_Los productos de todas las actividades mencionadas de formulacion, seguimiento y
evaluacion deben plasmarse en documentos oficiales a difundirse entre los niveles de la
organizacion y a la comunidad en general " (el subrayado me corresponde).

En tal sentido, el POA contiene las metas institucionales y las necesidades de contratacion
previstas para el ejercicio fiscal correspondiente que, ademas, deben articularse con el
presupuesto institucional. Por tal razén, es menester que, previo a adquirir compromisos
presupuestarios, se verifique y exista constancia de que la obligacion se encuentra debidamente
planificada y cuenta con disponibilidad de recursos, segiin lo previsto en el articulo 115 del
COPLAFIP:

“Art. 115.- Certificacion Presupuestaria.- Ninguna entidad u organismo puiblico podrdn
contraer compromisos, celebrar contratos, ni autorizar o contraer obligaciones, sin la
emision de la respectiva certificacion presupuestaria’.

* Contraloria General del Estado. Acuerdo No. 004-CG-2023, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 160 de 10 de
noviembre de 2025,
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De lo expuesto se concluye que: i) todas las dependencias y entidades adscritas de los GAD
deberan elaborar y preparar el POA antes del 10 de septiembre de cada afio, asi como el
presupuesto correspondiente para el afio siguiente en atencién a las prioridades establecidas en
dicha planificacion de desarrollo; ii) el POA debera contener una descripcion de la importancia
de la necesidad publica que satisface, sus objetivos, metas, ¢ indicacion de los recursos necesarios
para su cumplimiento; y, iii) en el caso de los Cuerpos de Bomberos — entidades adscritas a los
GAD - deberan contar con un Comité de Administracion y Planificacion cuyas atribuciones son,
entre otras, aprobar la planificacion estratégica institucional, el presupuesto institucional y sus
reformas, asi como supervisar la gestion administrativa y econémica de la institucion.

2.2. Relacion juridica entre el articulo 4 de la LOSNCP y la LOEETA, en la fase
preparatoria de los procedimientos de contratacién publica. -

El objeto de la LOSNCP, de conformidad con lo dispuesto en su articulo 1, es “(...) establecer el
marco normative para que las entidades contratantes puedan adquirir bienes, obras, servicios y
consultorias”. En este contexto, los procedimientos y contratos sometidos a la LOSNCP “se
interpretaran conforme a los principios referidos en el articulo anterior y tomando en cuenta los
intereses publicos y la debida ejecucion del contrato™, de acuerdo con el articulo 4 de la norma
ibidem.

En tal virtud, los incisos segundo y tercero del referido articulo establecen:

“La fase precontractual de los procesos de contratacion publica se considera un tramite
administrativo, en lo pertinente, por lo que también le serdan aplicables las reglas y
principios de la Ley para la Optimizacion y Eficiencia de Tramites Administrativos, y se
incluiran mecanismos de lucha contra el lavado de activos y los delitos asociados a la
criminalidad, transparencia, regulacion y mejora de los procesos en la contratacion
publica.

El Servicio Nacional de Contratacion Publica es el ente encargado de simplificar los
tramites y desarrollar las herramientas que tengan la interoperabilidad entre las
distintas bases de datos de las entidades del Estado, faciliten la elaboracion de pliegos y
la presentacion de ofertas, sintetizando el contenido de los documentos, y creando una
politica publica que elimine la dispersion de normativa secundaria. Propenderd a la
eliminacion de trabas y a la presentacion de duplicidad documental” (el subrayado me
corresponde).

Por su parte, el articulo 6 ibidem define al Sistema Nacional de Contratacion Publica (en adelante
“SNCP™) como “el conjunto de principios, normas. procedimientos, Mecanismos, dclores y
relaciones organizadas orientadas al_planteamiento, programacion, presupuestos, control,
administracion_y ejecucion de las contrataciones realizadas por las_entidades contratantes.
Forman parte del SNCP las entidades y proveedores sujetos al ambito de esta Ley” (el subrayado
me pertenece).

Sobre los requisitos de las fases preparatoria y precontractual, el articulo 22°, ubicado en el
Capitulo | “Normas comunes a todos los procedimientos de contratacion publica”, Seccion 1

? Articulo sustituido por articulo 3 de Ley publicada en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No. 140 de 7 de octubre del 2023
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“Sobre las fases preparatoria y precontractual” de la LOSNCP, se refiere a la necesidad de
planificacion y determina que “El organo administrativo requirente de la entidad contratante,
con el objetivo de satisfacer y cumplir con los objetivos, metas y demandas institucionales, de
acuerdo con sus competencias y atribuciones, realizara la identificacion de la necesidad de
contratacion”, anadiendo que “Esta necesidad servira para la formulacion del Plan Anual de
Contratacion -PAC-, que se elaborard y publicard a través del Portal de Contratacion Publica
hasta el 15 de enero de cada ano. El PAC serd fijado para el afio fiscal con las contralaciones a
realizarse (...)"

En este contexto, los articulos 23 vy 24 ibidem describen los requisitos dentro de la fase
preparatoria, entre ellos, la obligatoriedad de contar con “estudios y disefios completos, definitivos
v actualizados, planos y cdlculos, especificaciones técnicas o términos de referencia, andlisis de
precios unitarios -APUS- de ser el caso, presupuesto referencial y demds informacion necesaria
para la contratacion, debidamente aprobados por las instancias correspondientes”, asi como
“las certificaciones presupuestarias _que garanticen la disponibilidad presente o futura de
recursos suficientes para cubrir las obligaciones derivadas de la contratacion en todas sus fases
(...)" (el subravado me pertenece).

Por otra parte, el articulo 64 del RGLOSNCP determina el alcance y contenido del PAC que, entre
otros aspectos, contiene el desglose y la determinaciéon de los procesos de contratacion a
efectuarse en el afio fiscal y la descripcidn detallada del objeto de la contratacion, presupuesto y
cronograma. Asimismo, el articulo 66 del referido Reglamento establece la obligacion que tiene
la entidad contratante de incluir en cada proceso de contratacion la respectiva certificacion PAC
“en la que se hard constar que la contratacion se encuentra debidamente planificada y publicada
en el Portal de Contratacion Publica™.

En este punto, es necesario considerar que, de acuerdo con lo previsto en el articulo 61 del
RGLOSNCP, la etapa preparatoria comprende “/a elaboracion del Plan Anual de Contratacion
o el levantamiento de la necesidad institucional, hasta la suscripcion de la resolucion de inicio”,
y la etapa precontractual inicia con la “publicacion de la resolucion de inicio en el Portal de
Contratacion Publica hasta la publicacion de la adjudicacion o declaratoria de desierto o
cancelacion .

Al revisar el articulo 4 de la LOSNCP, se evidencia que su inciso segundo hace referencia a la
aplicacion de las reglas y principios de la LOEETA expresamente para la etapa precontractual del
proceso de contratacion; consecuentemente — en principio — dichos preceptos no serian aplicables
a la etapa preparatoria del proceso, dentro de la que se expediria la certificacion POA. Sin
perjuicio de lo expuesto, cabe considerar que el objeto de la LOOETA, de acuerdo con su articulo
1, consiste en “(..) disponer la optimizacion de tramites administrativos, regular su
simplificacion y reducir sus costos de gestion, con el fin de facilitar la relacion entre las y los
administrados y la Administracion Publica y entre las entidades que la componen™ (el subrayado
me pertenece).

De conformidad con el articulo 2 ibidem, sus disposiciones son aplicables a todos los tramites
administrativos que se gestionen en: “(...) 2. Las entidades que integran el régimen autéonomo
descentralizado y regimenes especiales; (..) 7. Las personas juridicas creadas por acto
normativo de los gobiernos autonomos descentralizados y regimenes especiales para la
prestacion de servicios publicos (...)”; y sefiala que su contenido es aplicable a las relaciones que
se generen a partir de la gestion de “trdmites administrativos entre el Estado y las y los
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administrados; entre las entidades que conforman el sector publico; y entre éstas y las y los
servidores piiblicos™.

Asi, el articulo 3 ibidem prescribe que, ademas de los principios establecidos en los articulos 227
y 314 de la CRE, los tramites administrativos estan sujetos, entre otros, a los principios de
celeridad, consolidacion, y:

“3. — Control posterior. — Por regla general, las entidades reguladas por esta Ley
verificardn el _cumplimiento _del _ordenamiento juridico aplicable a un_trdmite
administrativo con posterioridad al otorgamiento de la correspondiente autorizacion,
permiso, certificado, titulo habilitante o actuacion requerida en virtud de un tramite
administrativo, empleando mecanismos meramente declarativos determinados por las
entidades y reservdndose el derecho a comprobar la veracidad de la informacion
presentada y el cumplimiento de la normativa respectiva” (el subrayado me pertenece).

En este marco, el articulo 4 de la LOOETA define al tramite administrativo como el “conjunto de
requisitos, actividades, diligencias, actuaciones y procedimientos que realizan las personas ante
la Administracion Publica o ésta de oficio, con el fin de cumplir una obligacion, obtener un
beneficio, servicio, resolucién o respuesta a un asunto determinado”.

Asimismo, en cuanto a la posibilidad de “simplificar tramites administrativos”, el articulo 6
ibidem dispone el siguiente proceso:

“Los planes de simplificacién de trdmites administrativos deberdn ser elaborados por
las entidades reguladas por esta Ley, en virtud de las politicas, lineamientos. formatos y
en los plazos definidos por la entidad rectora.

Los planes de simplificacién de tramites deberdn contener, como minimo, los siguientes
elementos:

1. Identificacion y clasificacion de los trdmites existentes de la entidad, publicados en
su_pdgina_web_institucional y que constan en el registro simico de tramites
administrativos, con_indicacion expresa de la normativa que los sustenta. sus
requisitos, el tiempo que toman, asi como su relacion con los programas de cada
entidad, cuando corresponda.

Diagnostico de los trdmites que tienen mayor costo para las y los administrados,

para lo cual se considerard la carga administrativa, el andlisis costoxbeneficio y el

costo de oportunidad.

3. Identificacion de los tramites existentes en la entidad que serdn sometidos a revision,
para lo cual deberdn contar con la participacion de la ciudadania, de conformidad
con lo dispuesto en la Ley Organica de Participacion Ciudadana.

4. Determinacion de los objetivos, metas y estrategias de simplificacion de tramites a
alcanzar en un periodo establecido.

5. Indicadores de gestion conforme a los cuales se realizard la evaluacion de la
ejecucion de los planes.

o

Las entidades reguladas por esta Ley deberdn remitir los planes de simplificacion de
tramites a la entidad rectora y publicarlos en sus pdginas web institucionales, en el plazo
que la entidad rectora determine para el efecto” (el subrayado me pertenece).

40



Edificio Amazonas Plaza

K==
0 Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
t, 593 22941300
B www.pge.gob.ec
W @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO

K DEL ELGADAR

CUERPO DE BOMBEROS DE RIOBAMBA
0009940-2025
Pdgina. 10

Del analisis conjunto de las normas citadas se concluye que, a pesar de que la LOSNCP y su
reglamento no establecen la obligacion de contar con una certificacién del POA como requisito
previo al inicio de un proceso de contratacién, la verificacion de la planificacion institucional y
la emision de la certificacion presupuestaria constituyen obligaciones previstas en el COOTAD,
el COESCOP y el COPLAFIP. En todo caso, los tramites administrativos internos de cada entidad
responden a su gestion propia y, de requerirse su simplificacion, deberan observarse los procesos,
fines y limitaciones establecidos en la LOOETA.

3. Pronunciamiento. -

En atencién a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 3 y 4 de
la LOSNCP, no existe una disposicion legal que imponga — como requisito indispensable en cada
procedimiento de contratacién publica — la obligacion de adjuntar una certificacion del POA para
la gestion del tramite administrativo de contratacion. Sin perjuicio de ello, corresponde a las
entidades contratantes aprobar, aplicar y ejecutar su POA, asi como garantizar
documentadamente, para efectos de control posterior, que las contrataciones publicas se
encuentren debidamente sustentadas en la planificacion institucional, determinadas en el PAC y
cuenten con la correspondiente certificacion de disponibilidad presupuestaria, conforme a la
normativa aplicable.

Sin perjuicio de lo anterior, la Ley Organica para la Optimizacién y Eficiencia de Tramites
Administrativos reconoce la facultad de las entidades sujetas a su ambito de elaborar planes de
simplificacion de tramites administrativos, los cuales deberdn observar de manera estricta los
procedimientos, requisitos, limites y responsabilidades previstos en dicho cuerpo normativo, sin
que esto implique la supresion de los mecanismos de planificacion, control y verificacion exigidos
por el ordenamiento juridico vigente.

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

Atentamente,

Sr. José Julio Neira Hanze
Director General, Encargado
SERVICIO NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA
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De mi consideracion:

Mediante oficio No. EPMR-GG-2025-0258-GD-0, de 2 de diciembre de 2025, ingresado en la
Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se formul la siguiente consulta:

“¢Para la contratacion de servicios de mantenimiento correctivo de vehiculos con
vigencia tecnoldgica, se debe aplicar el inciso sexto del articulo 70 del Reglamento
General de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Piblica?”

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

El informe juridico No. EPMR-GJ-2025-012, de 20 de noviembre de 2025, suscrito por el Gerente
Juridico de la Empresa Pabica Municipal de Residuos Sélidos, Rumifiahui Aseo EPM (en
adelante, “Rumifiahui-ASEO EPM"), cité como fundamento los articulos 82, 226. 227 y 288 de
la Constitucion de la Repiblica del Ecuador' (en adelante, “CRE™); 3, 38 y 87 de la Ley Orgénica
del Sistema Nacional de Contratacion Publica’ (en adelante, “LOSNCP"); 69, 70 y 139 del
Reglamento General de la LOSNCP® (en adelante, “RGLOSNCP™); y, 77, 78, 84, 343 y 344 de
la Resolucion No. R.E.-SERCOP-2023-0134, de 1 de agosto de 2023, que contenia la
“NORMATIVA SECUNDARIA DEL SISTEMA NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA -
SNCP”, derogada por la Disposicion Derogatoria Primera de la Resolucién No. R.E-SERCOP-
2025-0154". Con base en dicha normativa, analizo y concluyé:

“IIT. ANALISIS JURIDICO

De la revision de los antecedentes expuestos y la normativa aplicable al presente caso,
se identifica que el procedimiento de Régimen Especial por Proveedor Unico, resulta
[uridicamente inaplicable para la contratacion del mantenimiento correctivo de
vehiculos institucionales que poseen vigencia tecnoldgica y garantia técnica activa. Esto
tras la reforma realizada al Reglamento General de la Ley Orgdnica del Sistema

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

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

* RGLOSNCP, Decreto Ejecutivo No. 193, publicado en el Noveno Suplemento del Registro Oficial No, 153 de 28 de octubre de 2025,
* Resolucion No. R E-SERCOP-2025-0154, publicada en el Quinto Suplemento del Registro Oficial No. 171 de 25 de noviembre de
2025,

42



Edificio Amazonas Plaza

R
0 Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
S, 59322941300
B www.pge.gob.ec
W @PCGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REPUBLILA BEL FLNADER

EMPRESA PUBLICA MUNICIPAL DE RESIDUOS SOLIDOS
RUMINAHUI-ASEQ EPM
02290-2026
Pigina. 2
Nacional de Contratacion Publica, mediante Decreto Ejecutivo N.°193, publicada en el
Registro Oficial Noveno Suplemento N.° 153, de 28 de octubre de 2025; esto se debe a
que el Régimen Especial por Proveedor Unico. fue delimitado exclusivamente a la
adquisicion_de bienes, repuestos, patentes o_tecnologias con_ proveedor exclusivo,
excluyendo expresamente su aplicacion a servicios, obras o consultorias (Lo subrayado

me corresponde).

Mencionada prohibicion, se encuentra claramente establecida en el articulo 139 del
Reglamento General a la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica,
que dispone que dicho procedimiento no podra utilizarse para servicios, entre ellos los
servicios de mantenimiento de vehiculos livianos o pesados. Esta restriccion genera un
riesgo grave para las Empresas Publicas operativas del pais, pues limita la posibilidad
de acudir a un mecanismo que historicamente permitié contratar servicios técnicos
especializados, cuando existia un unico taller autorizado por el fabricante para preservar
la garantia y vigencia tecnolégica de los bienes institucionales.

(...) La reforma normativa busco precisamente separar estos supuestos para evitar que
los servicios de mantenimiento sean contratados mediante procedimientos no
competitivos.

Conviene destacar que el propio Reglamento General en su_articulo 70, establece
expresamente que, los mantenimientos preventivos y correctivos derivados de la vigencia
tecnolégica _no__requiere _procedimiento _precontractual —alguno, siempre _que
correspondan a obligaciones vinculadas al contrato principal o a la conservacion de la
garantia técnica (Lo subrayado me corresponde).

Ello constituye un régimen especial auténomo y distinto al de proveedor tinico, orientado
a garantizar la continuidad operativa de bienes estratégicos y la adecuada prestacion de
servicios publicos esenciales, como lo es la recoleccidn de residuos solidos. (...).

(.-

A partir de este marco normativo, se concluye que la Empresa Publica Municipal de
Residuos _Sélidos _Rumifiahui _Aseo EPM, actualmente no puede utilizar el
procedimiento_de proveedor tinico para tramitar las necesidades de mantenimiento
correctivo, citadas en los referidos memorandos, pese a que_histéricamente se haya
aplicado_dicho_mecanismo. La reforma normativa ha modificado sustancialmente el
tratamiento de estas contrataciones, desplazandolas hacia el régimen de vigencia
tecnolégica o hacia procedimientos ordinarios segiun corresponda, pero, excluyendo
completamente la aplicacion del Régimen Especial de Proveedor Unico, para servicios
de mantenimiento (énfasis corresponde al texto original).

o,

Por lo expuesto y, al no contar con componente legal claro que permita dar viabilidad a
los mantenimientos que la empresa ha levantado como necesidad, se prevé aplicar el
inciso sexto del articulo 70 del Reglamento General de la Ley Orgdnica del Sistema
Nacional de Contratacion Publica (...)".
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2. Analisis. -

El inciso primero del articulo 4 de la LOSNCP determina que “Los procedimientos y los contratos
sometidos a esta Ley se interpretaran y ejecutaran conforme los principios referidos en el articulo
anterior”, tomando en cuenta la necesidad de precautelar los intereses publicos y la debida
ejecucion del contrato.

Asi, el articulo 38 de la LOSNCP dispone que “se someterdn a la normativa especifica que, para
el efecto dicte el Presidente de la Repiiblica en el Reglamento General a dicha ley”, entre otros,
los procedimientos precontractuales de las siguientes contrataciones:

“5. Las de adquisicion de repuestos o accesorios que se requieran para el mantenimiento
de equipos y maguinarias a cargo de las Entidades Contratantes, siempre que los mismos
no_se_encuentren_incluidos en_el Catdlogo Electrénico del Portal de Contratacion
Publica” (lo subrayado me corresponde).

Sobre la garantia técnica, el inciso primero del articulo 87 de la LOSNCP seiiala que:

“En_los contratos de adquisicion, provision o instalacion de equipos, magquinaria o
vehiculos, o de obras que contemplen aquella provision o instalacion, o en los contratos
que la entidad contratante, de manera motivada, considere pertinente para precautelar
el interés institucional y asegurar la calidad y buen funcionamiento de los mismos,
exigira al momento de la recepcion una garantia del fabricante, representante,
distribuidor o vendedor autorizado, la que se mantendrd vigente de acuerdo con las
estipulaciones establecidas en el contrato” (lo subrayado me corresponde).

El inciso quinto del precitado articulo prevé, “En el caso de adquisicion y arrendamiento de
ciertos bienes determinados por el SERCOP, y que son necesarios para la prestacion
ininterrumpida de servicios de calidad al ciudadano, las entidades contratantes deberan
garantizar y prever la vigencia tecnoldgica para el adecuado funcionamiento de estos, a través
de la contratacion de sus mantenimientos, garantias técnicas, reposiciones, recompra, entre
otros” (énfasis afladido). El inciso sexto del mismo articulo agrega: “El Reglamento regulard
segun el caso, su cardcter accesorio o autonomia de estas contrataciones con el contrato
principal "

Por tanto, respecto del principio de vigencia tecnologica, el articulo 69 del RGLOSNCP establece
lo siguiente:

“En virtud del principio de vigencia tecnolégica, se debe garantizar las condiciones de
calidad necesarias de acuerdo con los avances cientificos y tecnolégicos existentes, a fin
de que determinados bienes adquiridos por la entidad contratante cumplan de manera
efectiva son su finalidad, en condiciones de perfecto funcionamiento, desde el primer dia
de adquiridos hasta el dltimo de su vida util.

Para tal efecto, en las contrataciones de adquisicion de bienes, que no consten en el
Catdglogo Electrénico, las entidades contratantes, de manera obligatoria determinardn
en los pliegos y el contrato, los requisitos y condiciones necesarios que deberdn cumplir
los oferentes, con la finalidad de garantizar el principio de vigencia tecnoldgica.
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La vigencia tecnologica debera materializarse a través de mantenimientos preventivos,
correctivos, reposicion de bienes. recompra, garantia técnica, entre otros” (El subrayado
me pertenece).

En este sentido, el articulo 70 ibidem, al referirse a la “Relacion contrato principal y vigencia
tecnolégica”, dispone lo siguiente:

“Para la determinacion del presupuesto referencial e inicio de la contratacion se deberd
incluir iinicamente el coste del bien.

Las entidades contratantes deberdn cumplir con todas las obligaciones que, producto de
la vigencia tecnologica, enfocado al principio de mejor valor por dinero, se deban
efectuar con posterioridad a la entrega de los bienes y que tengan costo adicional; para
lo cual deberdn obtener previamente la respectiva certificacion presupuestaria, v
planificar oportunamente los plazos de ejecucion de dichas obligaciones.

El valor de los mantenimientos que se realicen en funcion a la vida util del bien se
comprometerd con cargo la garantia técnica que emita el contratista.

()

Para la prestacion de los servicios de mantenimiento correctivo, las entidades
contratantes deberan cancelar los valores correspondientes. una vez que se ha recibido
a satisfaccion el servicio y contra la presentacion de la factura, salvo que el desperfecto
corresponda a defectos de fabrica del bien.

No se requerird efectuar procedimiento precontractual alguno para cubrir los costos
adicionales de mantenimiento preventivo vy correctivo que se requieran producto de la
vigencia tecnoldgico™ (El subrayado me pertenece).

El numeral 1 del articulo 138 del RGLOSNCP establece que “La mdxima autoridad de la entidad
contratante o su delegado emitird la resolucion en la que se justifique la necesidad de adguisicion
directamente por razones de funcionalidad o necesidad tecnoligica u otra justificacion que le
Jaculta acogerse al régimen especial”. El numeral 8 del mismo articulo dispone: “Este
procedimiento también podrd ser aplicado para la adquisicion de repuestos o accesorios, para
el_mantenimiento preventivo o correctivo, y en general para poner operativos a vehiculos de
aplicacion especial, tales como, patrulleros, ambulancias, motobombas, camiones, recolectores,
plataformas, gruas, canastillas, montacargas, maquinaria pesada y semipesada, entre otros; asi
como a equipamiento sanitario” (lo subrayado me corresponde).

Finalmente, el articulo 139 del RGLOSNCP precisa que se observara el mismo procedimiento
establecido en el articulo anterior cuando se trate de:

“1. Repuestos o accesorios que tengan un proveedor unico,

2. Desarrollo o mejora de tecnologias ya existentes en la entidad contratante; y,

3. Para la utilizacion de patentes exclusivas o tecnologias que no admitan otras
alternativas técnicas.
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Para acogerse a este procedimiento, la entidad contratante deberda contar con el informe
técnico motivado. Lo previsto en este articulo no aplicard para el caso de servicios, obras
o consultorias” (lo subrayado me corresponde).

De lo expuesto se observa que: i) el procedimiento para la adquisicion de repuestos y accesorios
para el mantenimiento preventivo o correctivo, y, en general, para poner operativos los vehiculos
de aplicacion especial que se encuentran detallados en el articulo 138 del RGLSNCP, sera por
régimen especial, siempre que los mismos no se encuentren incluidos en el Catalogo Electronico:
ii) pertenecen al régimen especial los procedimientos precontractuales de adquisicion de repuestos
0 accesorios para ¢l mantenimiento de equipos y maquinarias a cargo de entidades contratantes,
siempre que no se encuentren incluidos en el Catalogo Electronico, y que, al tenor del articulo 87
de la LOSNCP, deberan observar los requisitos de garantia técnica, vigencia tecnologica, y la
relacion de ésta con el contrato principal, incluyéndose la prohibicion de efectuar procedimientos
precontractuales para cubrir costos adicionales de mantenimiento preventivo y correctivo; iii) para
las contrataciones de adquisicion de bienes que no consten en el Catdlogo Electrénico, las
entidades contratantes determinaran en los pliegos y el contrato los requisitos y condiciones
necesarios que deberan cumplir los oferentes; y, iv) para el caso de la adquisicion de repuestos o
accesorios que tengan un proveedor Gnico, también debera observarse el procedimiento de
régimen especial, excepto para el caso de servicios, obras o consultorias.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con lo previsto en el articulo
38 de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, asi como en los articulos
138 numerales 1 y 8 y 139 de su Reglamento General, es necesario distinguir entre: i) las
contrataciones destinadas a la adquisicion de repuestos y accesorios para el mantenimiento
preventivo o correctivo de vehiculos, que se encuentran somettdas al régimen especial; y, ii) las
actuaciones relacionadas con vehiculos institucionales sujetos al principio de vigencia
tecnoldgica, respecto de los cuales los articulos 69 y 70 del Reglamento General ha previsto un
régimen juridico especifico que contempla obligaciones y reglas diferenciadas, incluyendo
supuestos en los que no se requiere la sustanciacion de un procedimiento precontractual (como lo
podria ser el servicio de mantenimiento correctivo de vehiculos con vigencia tecnologica).

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

Atentamente,

Abg. Juan CarlosT
."i 3
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Silvana Vésquez Paredes

GERENTE GENERAL

EMPRESA MUNICIPAL DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO DE LA
CIUDAD DE RIOBAMBA (EP-EMAPAR)

Riobamba. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. RIOBAMBA-EP-GG-2025-014-OF, de 9 de diciembre de 2025, ingresado
en el correo institucional de la Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se reformul6 la
consulta inicialmente presentada en el oficio No. RIOBAMBA-EP-GG-2025-194-OF, de 27 de
noviembre de 2025, en los siguientes términos:

“I.- ;Conforme al contenido del Art. 82 de la LOSNCP, es procedente imponer las
multas por incumplimiento contractual, sustentado en la desagregacion de valores
unitarios asignados para cada rubro que forma parte del objeto del contrato o se
deberd calcular por el valor total del resultante de todos los componentes que forman
parte del objeto contractual?”

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

Mediante oficio No. 14177, de 2 de diciembre de 2025, la Procuraduria General del Estado
solicité a la Empresa Piblica de Agua Potable y Alcantarillado de la ciudad de Riobamba (en
adelante, “Riobamba EP”) reformular los términos de la consulta planteada en oficio No.
RIOBAMBA-EP-GG-2025-194-OF, de 27 de noviembre de 2025, ingresado en el correo tinico
institucional de la Procuraduria General del Estado el 28 de los mismos mes y afio. El
requerimiento antes indicado fue atendido con el oficio de reformulacion referido al inicio del
presente.

El informe juridico adjunto al oficio de reformulacion contenido en el memorando No. EP-
EMAPAR-AJ-VA-2025-035-M, de 8 de diciembre del 2025, suscrito por el Asesor Juridico de
Riobamba EP, cité como fundamentos juridicos el numeral 6 del articulo 76 de la Constitucion
de la Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE™); 16 del Codigo Orgéanico Administrativo® (en
adelante, “COA"); 4, numeral 4 del articulo 82 y 92 de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de
Contratacion Plblica’ (en adelante, “LOSNCP”); 375, 376, 377 y 381 del Reglamento General a

" CRE, publicada en el Regisiro Oficial 449 de 20 ociubre de 2008: tltima reforma publicada el 3 de mayo de 2024.

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

Y LOSNCP, publicada en el Suplemenio del Registro Oficial 395 de 4 de agosto 2008: ditima reforma publicada en el Cuarto
Suplemento del Registro Oficial 140 de 7 de octubre de 2025.
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la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica* (en adelante, “RGLOSNCP").
1454 y 1553 del Codigo Civil® (en adelante, “CC”), con base en los cuales analiz6 y concluy6 lo
siguiente:

“5. ANALISIS JURIDICO

()

Por su parte, el numeral 4 del articulo 82 de la ley orgdnica del sistema nacional de
contratacion publica, seiiala a la clausula de multas como obligatorias dentro de un
contrato, las cuales se ‘impondrdan por retardos en la ejecucion de las obligaciones
contractuales conforme al plazo establecido y/o al cronograma, las que se impondran
por cada dia de retardo y se calculardn sobre la valoracion de la obligacién incumplida
conforme los pardmetros que determine el Reglamento General’, de igual manera se
indica que: ‘Toda multa se fundamentard en el principio de proporcionalidad, de
acuerdo con la gravedad del incumplimiento debidamente calificado con relacion al
objeto contractual. El procedimiento para la imposicién de multas serd regulado en
el Reglamento, respetando el derecho al debido proceso y concluird con la emision
del acto administrativo de imposicion de la multa’, por lo que considerando lo segin
el articulo 92 de la norma ibidem le corresponde al administrador de contrato "tomar
todas las medidas necesarias para su adecuada ejecucion, con estricto cumplimiento
de sus clausulas, programas, cronogramas, plazos y costos previstos. ', es decir realizar
el cdleulo correcto de aplicacion de multas de acuerdo a las obligaciones no
devengadas (el subrayado pertenece al texto original).

El inciso 3 del articulo 375, del Reglamento a la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica en materia de consulta determina, que: "En los casos de retrasos
injustificados respecto del cumplimiento del objeto contractual, la entidad contratante
establecerd, por cada dia de retardo en la ejecucion de las obligaciones contractuales
por parte del contratista, una multa del 1 x 1.000 de la valoracion de la obligacion
incumplida, conforme lo determinen los pliegos.

(...)
6. CRITERIO JURIDICO

En base a los antecedentes expuestos, el informe técnico emitido por el Administrador
del Contrato, Oficio N° 20953 de fecha 08 de noviembre del 2022, en el cual consta el
pronunciamiento de la Procuraduria General del Estado, Memorando No. SERCOP-
CGAJ-2023-0489-M, de fecha 10 de noviembre del 2023 que contiene el criterio
juridico emitido por la Abg. Andrea Davalos, Coordinador General de Asesoria
Juridica del SERCOP y de conformidad al andlisis juridico expuesto en el epigrafe
anterior, la Unidad de Asesoria Juridica, establece:

{ RGLOSEP, expedido mediante Decreto Ejecutivo 193; ultima reforma publicada en el Tercer Suplemento del Registro Oficial 206
de 19 de enero de 2026.

5 CC, Codificacion publicada en el Suplemento del Registro Oficial el 24 de junio de 2003; uiltima reforma publicada en el Segundo
Suplemenio del Registro Oficial 61 de 17 de junio de 2025.
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* El cdlculo de multas de acuerdo a lo que indica el numeral 4 del articulo 82 de la ley
organica del sistema nacional de contratacion publica, en concordancia con el articulo
3735 del Reglamento a la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Puiblica,
se deberd realizar sobre el porcentaje de las obligaciones que se encuentran pendientes
de ejecutarse lo que incluye las entregas parciales avin no devengadas.”

A fin de contar con mayores elementos de analisis para atender la consulta formulada, a través de
los oficios Nos. 14314 y 12588, de 12 de diciembre de 2025 y 7 de enero de 2026,
respectivamente, este organismo solicito e insistié al Servicio Nacional de Contratacion Publica
(en adelante, “SERCOP™) que remita su criterio juridico institucional sobre la materia objeto de
la consulta, sin que el requerimiento haya sido atendido hasta la presente fecha.

2. Analisis:

El articulo 3 de la LOSNCP, sobre los principios que rigen dicha Ley, sefiala que “Se observardn
especialmente los principios de concurrencia, igualdad, sostenibilidad, simplificacion,
transparencia, integridad; y, mejor valor por dinero, sin perjuicio de lo establecido en el Codigo
Organico Administrativo y en otra normativa que fuere aplicable ; y, el articulo 4 ibidem ratifica
que los procedimientos y contratos sometidos a la LOSNCP se interpretaran y ejecutaran segun
tales principios.

En cuanto a la naturaleza juridica de los contratos regulados por la LOSNCP, el articulo 74 de
dicho cuerpo normativo establece que “Los contratos a los que se refiere esta Ley celebrados por
las Entidades Contratantes, son contratos administrativos . Este tipo de contratos se definen en
el articulo 125 del COA como “el acuerdo de voluntades productor de efectos juridicos, entre
dos o mdis sujetos de derecho, de los cuales uno ejerce una funcion administrativa”.

En este contexto, el articulo 82° de la LOSNCP determina que la clausula de multas es obligatoria
en los contratos sometidos a esta ley en lo siguientes términos:

“4. Clausula de multas. Las multas se impondrdn por retardo en la ejecucion de
las obligaciones contractuales conforme al plazo establecido y/o al cronograma,
las que se impondrdn por cada dia de retardo y se calculardn sobre la
valoracion de la obligacion incumplida conforme los parametros que determine
el Reglamento General.

La entidad contratante podrd determinar, de ser el caso, el coeficiente de la
multa en los pliegos y el contrato, asi como el porcentaje muiximo de imposicion
de multas en razon del monto del contrato, de conformidad con lo que regule el
Reglamento.

Toda multa se fundamentard en el principio de proporcionalidad, de acuerdo
con la gravedad del incumplimiento debidamente calificado con relacion al
objeto contractual. El procedimiento para la imposicion de multas serd regulado
en el Reglamento, respetando el derecho al debido proceso y concluird con la
emision del acto administrativo de imposicion de la multa.

¢ Articulo sustituido por el articulo 5 numeral 30 de la Ley Orgdnica de Integridad Publica, publicada en el Tercer Suplemento No.
68 de 26 de junio de 2025.
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Las multas impuestas al contratista pueden ser impugnadas siguiendo la cldusula
contractual, en sede administrativa, a través de los respectivos recursos, o en
sede judicial o arbitral, de ser el caso. En todo lo no previsto en este inciso, se
aplicara las disposiciones establecidas en el Codigo Orgdnico Administrativo,
con relacion al procedimiento administrativo.

Las multas obedecen al ejercicio de la facultad coercitiva de la administracion
publica, cuyo fin es que el contratista corrija el retardo o el incumplimiento
contractual acusado durante la ejecucion. Su deteccion e imposicion debe ser
oportuna, razon por la cual, hacerlo de manera paralela a la terminacion
unilateral del contrato o posterior a ella acarrea su ilegalidad” (énfasis
afiadido).

De la norma transcrita se desprende lo siguiente:

|. Las multas se imponen por el retardo en la ejecucion de las obligaciones contractuales de
acuerdo con el plazo establecido y/o el cronograma, y se calculan sobre la valoracion de
la obligacion incumplida’;

2. La entidad contratante puede determinar el coeficiente de la multa en los pliegos y el
contrato, asi como el porcentaje maximo de imposicion de multas en razon del monto del
contrato;

3. Toda multa se debe fundamentar en el principio de proporcionalidad®, segin la gravedad
del incumplimiento debidamente calificado con relacion al objeto contractual;

4. Las multas son impugnables en sede administrativa, judicial o arbitral;

5. Las multas tienen su origen en el ejercicio de la facultad coercitiva de la administracion
publica, cuyo fin es corregir el retardo o incumplimiento contractual; y,

6. La deteccion e imposicion de multas se rige por el principio de oportunidad’ y en tal
virtud, hacerlo de manera paralela a la terminacion unilateral del contrato o posterior a
ella acarrea su ilegalidad.

Por su parte, el articulo 375'° del RGLOSNCP regula las multas durante la ejecucion contractual
y su inciso cuarto dispone: “En caso de ser obligaciones que no pueden cuantificarse, para
obtener el valor de multa se podra aplicar el valor del 1 x 1.000 del monto del contrato, el cual
en ningtm caso superard los quinientos dolares diarios (USD 500)”; y su quinto inciso afiade
que: “En el caso de obras, las multas se calculardn de conformidad con el retraso injustificado
imputable a la planilla que corresponda’.

" Pronunciamiento contenido en oficio No. 06634, de 13 de noviembre de 2019 en el que se concluyd: (... ) en aplicacicn el criterio
Jerdrquico establecido en el numeral | del articulo 3 de la Ley Orgdnica de Garantias Jurisdiccionales y Control Canstitucional, el
coeficiente para el cdlculo de multas se debe aplicar conforme lo dispone el segundo inciso del articulo 71 reformado de la LOSNCP,
es decir sobre el valor de las obligaciones contractuales que se encuentran pendientes de ejecutar ™

¥ Establecido en el articulo 4 de la LOSNCP y en el articulo 16 del COA: “Las decisiones administrativas se adectian al fin previsio
en el ordenamiento juridico v se adoptan en un marco del justo equilibrio entre los diferentes intereses. No se limitard el ejercicio de
los derechos de las personas a través de la imposicién de cargas o gravdamenes que resulten desmedidos, en relacion con el objetivo
previsto en el ordenamiento juridico” y sobre el que la Procuraduria General del Estado en el Pronunciamiento contenido en el
oficio No. 14358, de 19 de octubre de 2011, manifesto; "(...) Siendo la multa una sancion pecuniaria, su imposicion debe observar
el principio de pm_mrc;onahdﬂd ). en prcmunuamremo contenido en oficio No 13282, de 25 de septiembre de 2023, conclui que *

ltas deb ‘ o : psa, observando eficiencia, racionalidad y trato

Justo y aplicarse ngrmqg_m_gm gurang&{a_g;gg&mmg__{mctmf (mbra}uda mrrespande al texto original).
! Corte Nacional de Justicia, Resolucion No. 08-2024, publicada en el Registro Oficial 575 del 10 de junio del 2024,
1 Reformade por la Disposicién Décima Primera de la Fe de erratas al Reglamento, publicada en el séptimo suplemento del Registro
Oficial No. 135 de 30) de octubre de 2025,
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En este sentido, el articulo 376 del RGLOSNP determina el procedimiento para la imposicion de
multas al contratista en los siguientes términos:

“En cualquier caso, que el contratista incurra en las causales para la determinacion
de una multa, la entidad contratante deberd seguir obligatoriamente el siguiente
procedimiento:

1. El administrador del contrato de manera justificada a través de un informe motivado
determinard los incumplimientos y los valores de las multas a las que hubiere lugar.
Este informe se emitird dentro del término maximo de siete (7) dias contados a partir
del hecho que motiva el incumplimiento.

2. Este informe serd puesto en conocimiento del contratista, a efectos de respetar el
debido proceso. El contratista tendrd el término de cinco (5) dias para ejercer su
derecho a la defensa. Con su respuesta o en ausencia de ella, el administrador del
contrato impondrd las multas a las que hubiere lugar de manera justificada y razonada,
mediante aclo administrativo que serd notificado al contratista dentro del término
mdximo de siete (7) dias posteriores a la fecha de vencimiento del término de defensa
del contratista. Una vez notificada, la multa serd descontada al momento de hacerse el
pago correspondiente.

En el caso de obras, las multas serdn calculadas por el fiscalizador y serdn puestas en
conocimiento del administrador del contrato, para que proceda de conformidad con el
procedimiento descrito en este articulo.

El contratista no podrd aducir que la entidad contratante estd en mora del
cumplimiento de sus obligaciones econdmicas, en el caso de que el anticipo que les
fuere entregado en virtud del contrato no se encontrare totalmente devengado y/o
amortizado.

Conforme lo dispuesto en el articulo 30 del Cddigo Civil, no se aplicard mulias, en el
evento de caso fortuito o fuerza mayor, debidamente comprobado y aceptado por la
entidad contratante; para lo cual, se seguird el procedimiento establecido en el articulo
357 de este Reglamento.

El cobro de las multas no excluye el derecho de la entidad contratante para exigir el
cumplimiento del contrato, por cuanto el pago de multas no extingue la obligacién
principal, o para demandar su terminacion o declararlo unilateralmente terminado,
segun corresponda; y, en cualquiera de estos casos, podrd requerir ademds el
resarcimiento y pago de dafios y perjuicios de conformidad con la Ley.

En caso de aplicarse el articulo 109 de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica, mientras se desarrolla el tramite que garantiza el debido
procedimiento al contratista, la imposicién de multas no se suspenderd y debe seguir
calculandose hasta la expedicion de la resolucion que declare o no terminado
anticipada y unilateralmente el contrato. Todo esto, siempre y cuando dicha imposicion
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de multas haya sido notificada oportunamente al contratista, observando lo dispuesto
en el presente articulo.

No es procedente la deteccion e imposicion o cobro de multas, de manera paralela o
posterior, a una de las formas de terminacion del contrato previstas en el articulo 106
de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, cuando dicha
deteccion o imposicion de multas no haya sido notificada oportunamente al contratista,
observado lo dispuesto en el presente articulo. Tampoco es vdlido el cobro de una multa
sin haber observado el procedimienio de este articulo”.

Asi, mediante pronunciamiento contenido en el oficio No. 13282, de 25 de septiembre de 2025,
esta Procuraduria expuso y concluy¢ lo siguiente:

“(...)

De lo expuesto se observa que: i) la entidad contratante debe ejercer su facultad
coercitiva dentro de los plazos y procedimientos previstos en el contrato, y en el caso de
que su deteccion e imposicion no fueren oportunas, su imposicion posterior serd
indebida. y, ii) es responsabilidad del administrador del contrato la imposicion de multas
de forma oportuna; iii) el numeral 4 del articulo 71 de la LOSNCP obliga a estipular la
clausula de multas y faculta a la entidad a determinar el coeficiente y porcentaje mdximo,
los cuales deben constar ex ante en pliegos y contrato, para que los oferentes conozcan
el régimen aplicable; iv) conforme al articulo 292 del RGLOSNCP, la multa diaria no
pueden ser inferior al 1 x 1.000 del valor del contrato y se calcula sobre la valoracion de
la obligacion incumplida, y, v) en la aplicacion de la LOSNCP y de los contraios
derivados, la entidad debe actuar con oportunidad, eficiencia y proporcionalidad .

3. Pronunciamiento. —

En atencion a los términos de su consulta de conformidad con los articulos 71, el numeral
4 de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, 292, 293 y 303 del
Reglamento General de la citada ley, la entidad contratante puede fijar en los pliegos y
en el contrato el coeficiente de la multa diaria por retardo y el porcentaje mdximo
acumulado de multas sobre el monto del contrato. Considerando lo anterior, es necesario
precisar que en ningun caso la multa podrd ser inferior a 1 x 1000 del valor del contrato
y se calcula sobre la valoracion de la obligacion incumplida, con el reajuste de precios
que corresponda y sin incluir impuestos. (...).

Las multas deben ser proporcionales, motivadas v respetuosas del debido proceso,
observando eficiencia, racionalidad v trato justo, v aplicarse oportunamente durante la
ejecucion contractual” (el subrayado corresponde al texto original).

De la expuesto se desprende lo siguiente: ) las multas se imponen por el retardo en el
cumplimiento de las obligaciones contractuales y se calculan sobre la valoracion de la obligacion
incumplida; i7) Gnicamente cuando las obligaciones no sean cuantificables procede aplicar el
coeficiente sobre el monto total del contrato, dentro de los limites reglamentarios; /i) toda multa
debe observar los principios de proporcionalidad y oportunidad; y, iv) las multas son impugnables
en sede administrativa, judicial o arbitral.
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3. Pronunciamiento. -

Con relacion a la consulta se concluye que, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 82 de la
Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacién Publica, las multas se impondran por cada
dia de retardo en la ejecucion de las obligaciones contractuales, segun el plazo establecido y/o el
cronograma contractual; y se calculardan sobre la valoracion de la obligacion incumplida, de
conformidad con lo previsto en el Reglamento General de la Ley, las condiciones y disposiciones
contenidas en los pliegos vy en el contrato.

Para efectos de lo anterior, la entidad contratante podra determinar en los pliegos y en el contrato
el coeficiente de la multa diaria, asi como el porcentaje maximo acumulado de imposicion de
multas en razén del monto contractual, observando los parametros, coeficientes y modalidades
establecidos en el Reglamento General de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Pablica y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de_normas juridicas. Su aplicacion a casos institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad
publica que lo aplique.
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Quito, DM., 2 5 MAR 2“25

Magister

Teresa Verdnica Sanchez Hidalgo

GERENTE GENERAL

EMPRESA PUBLICA METROPOLITANA DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO -
EPMAPS

Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. EPMAPS-GG-2025-0183-0, de 10 de junio de 2025, ingresado el mismo dia
al correo institucional de la Procuraduria General del Estado, se formularon las siguientes
consultas:

“4.1.- En aplicacion de los articulos 19, numeral 1, 62, numeral 4, 74, 92, numeral 4,
94, 95 y 98 de la LOSNCP. (Es juridicamente procedente iniciar un procedimiento de
terminacion unilateral y anticipada de contrato administrativo, habiendo transcurrido
mus de cinco (5) aios desde el cometimiento de los incumplimientos contractuales por
parte del contratista?

4.2.- En aplicacion de los articulos 82, 227 y 288 de la CRE, en concordancia con los
articulos 4, 5, 6, numeral 9.2, 9, numeral 3, de la LOSNCP, y los articulos 3, 4, 18, 22
y 35 del COA. ;La potestad de terminacion unilateral y anticipada de los contratos
sometidos al SNCP pude ejercerse sin limite temporal alguno?

4.3.- En caso de no ser juridicamente procedente la terminacion unilateral y anticipada
de un contrato administrative debido al tiempo trascurrido desde el cometimiento de
los incumplimientos contractuales. ;Cudl es la figura juridica aplicable para finalizar
el contrato administrativo? ;Es juridicamente procedente declarar de oficio la
prescripcion del ejercicio de la potestad sancionadora, de conformidad con el articulo
245 del COA, y disponer directamente la liguidacion del contrato?”.

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

El informe juridico contenido en memorando No. EPMAPS-GJ-2025-0087-M de , 29 de mayo de
2025, suscrito por la Gerente Juridica de la Empresa Pablica Metropolitana de Agua Potable y
Saneamiento (en adelante, “EPMAPS”), citd, en lo principal, los articulos 76, 82, 83, 226, 227
y 288 de la Constitucion de la Repuablica del Ecuador' (en adelante, “CRE"™), 4. 5, 6, 9, 18, 19,
60, 62, 74, 92, 94, 95 y 98 de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacion Phblica® (en
adelante, “LOSNCP"); 3, 4, 14, 18, 22, 29, 35, 125, 134 y 245 del Codigo Organico

' CRE, publicada en el Registro Oficial 449 de 29 de julio de 2008,
* LOSNCP. publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 395 de 4 de agosto de 2008.
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Administrativo® (en adelante, “CO4"); 7, 1505, 1562, 2392 del Cédigo Civil®; 112, 146 y 295
del Reglamento General a la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacion Publica® (en
adelante, “RGLOSNCP”); los pronunciamientos de la Procuraduria General del Estado contenidos
en oficios No. 16251 de 31 de agosto de 2010, No. 10184 de 21 de septiembre de 2020 y No.
08676 de 16 de septiembre de 2024; la sentencia No. 003-14-SIN-CC de la Corte Constitucional;
y, la sentencia de la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de
Justicia, que resolvié el juicio No. 09801-2012-0673. Sobre dicha base manifestd y concluyé lo
siguiente:

“2.- Antecedentes relevantes:

2.1.- Como consecuencia de la efecucion de varios contratos administrativos, celebrados
al amparo de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, los
respectivos Administradores han recomendado su terminacion unilateral por
incumplimiento de los contratistas.

2.2.- Sin embargo, vale destacar que el plazo de ejecucion de dichos contratos fenecio
hace un largo periodo de tiempo. (...) el informe técnico-econdmico que recomendo su
terminacion unilateral, data del 10 de mayo de 2024, es decir, luego de transcurridos
seis (6) afos, aproximadamente.

2.3.- Sobre la problematica descrita en el numeral precedente, surge la interrogante
acerca de si la potestad exorbitante de terminacion unilateral de los contratos
administrativos puede ejercerse sin limite temporal, o, por el contrario, debe ejercerse
dentro de determinado periodo de tiempo.

)
4.- Analisis:
(...)

4.7.- En suma, las clausulas exorbitantes, tales como la facultad de terminacion
unilateral del contrato, son mandatorias en los contratos administrativos, mads atin,
porque asi lo exige la LOSNCP en sus articulos 3, 92, numeral 4, 94 y 95.

4.8.- En el sistema juridico ecuatoriano, el ejercicio de la potestad exorbitante de
terminacion anticipada y unilateral del contrato administrativo deviene, por regla
general, en dos actuaciones gravosas para el contratista.

4.9.- Nos referimos en concreto, en primer lugar, a la ejecucion de la garantia de fiel
cumplimiento del contrato, conforme los articulos 74, 93, inciso quinto, de la LOSNCP y
articulo 146, inciso final, del RGLOSNCP. Y, en segundo lugar, a la declaratoria de
contratista incumplido, de acuerdo con los articulos 19, numeral 1, y 98 de la LOSNCP.
La cual implica la obligatoriedad de reportar este evento al Servicio Nacional de

1 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.
! Cédigo Civil, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005.
* RGLOSNCP, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.
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Contratacion Publica -SERCOP, para que, a su vez, suspenda al contratista en el
Registro Unico de Proveedores -RUP por el periodo de cinco (5) afios. Tiempo en el cual,
el proveedor no podra participar en los procedimientos precontractuales sometidos al
Sistema Nacional de Contratacion Publica-SNCP, asi como estara inhabilitado para
suscribir confratos sometidos a dicho sistema, en virtud de los articulos 18 y 62, numeral
4, de la Ley Ibidem.

4.10.- Dichas actuaciones gravosas se identifican plenamente con la naturaleza de
potestad exorbitante al Derecho comim, pues no serian admisibles en la ejecucion de un
contrato de Derecho privado, y no tienen por objetivo el restablecimiento del equilibrio
economico de la relacion contractual, como si podria ser la liquidacion del contrato y/o
la ejecucion de la garantia de buen uso del anticipo, cuando este no haya sido devengado
en su totalidad.

4.11.- Al contrario, las actuaciones gravosas a las que nos referimos se imponen por
mandato de la LOSNCP, y no pueden invalidarse por la voluntad de las partes
contratantes. Luego, se trata de actuaciones cuya naturaleza se compagina con la
potestad sancionatoria del Estado. De hecho, para el caso de la declaratoria como
contratista incumplido, el inciso final del articulo 19 de la LOSNCP califica
expresamente dicha actuacion como una “sancion”.

)

4.13.- Bajo estas consideraciones, es logico concluir que la potestad exorbitante de
terminacion unilateral y anticipada del contrato administrativo es una manifestacion de
la potestad sancionatoria del Estado, y, por tanto, su ejercicio debe someterse a los
principios establecidos en la materia por la Constitucion y a la Ley.

(=)

4.16.- Ademas del hecho de que el propio Procurador General del Estado ha ratificado
que la terminacion unilateral del contrato administrativo es una sancion. De los
precitados dictamenes vinculantes se desprende que, dicha potestad exorbitante
contempla un componente discrecional, esto es, determinar el momento en que se
efectuard la terminacion del contrato. Competencia discrecional que, dicho sea de paso,
debe sujetarse al principio de oportunidad de los actos administrativos.

4.18.- Ademas, al tratarse de una competencia discrecional, la misma no puede
ejecutarse de forma arbitraria y sin limite racional alguno. Tal y como lo mandan los
articulos 6, numeral 9.2, y 9, numeral 3, de la LOSNCP, y articulo 18 del COA.

4.19.- Con base en estos fundamentos, es posible colegir que, si bien la terminacion
unilateral y anticipada de un contrato administrativo puede *('4) ser declarada mientras
el contrato no hubiere concluido por otra causa (%), dicha potestad tampoco puede
ejercer sin limite de tiempo o ad infinitum, conforme los principios de oportunidad e
interdiccion de la arbitrariedad en las competencias discrecionales.

4.20.- Por su parte, si bien el inciso final del articulo 125 del COA establece que los
contratos administrativos se rigen por el ordenamiento juridico especifico en la materia.
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En el caso bajo andlisis, tanto la LOSNCP, como su reglamento y demds normativa
secundaria en materia de contratacion publica, guardan silencio acerca de los limites
temporales para el ejercicio de la potestad de terminacion unilateral y anticipada del
contrato administrativo.

4.21.- De ahi que, por su aplicacion supletoria en todo ejercicio de funcion
administrativa, es viable recurrir a las reglas del COA. Al respecto, el Procurador
General del Estado, a través de dictamen vinculante, contenido en el oficio No.
08676,[11] de 16 de septiembre de 2024, pdgina 5, determind lo siguiente:

‘Lo previsto en el articulo 134 del COA, en sus incisos primero y segundo, confiere a las
normas del Libro 1l de ese Codigo el cardcter de normas generales y supletorias en
materia de procedimiento administrativo; es decir, aplicables para los procedimientos
especiales en lo que no afecte a las normas que los rigen, asi como a los casos en que no
exista un procedimiento especifico que regule la actividad de la administracion publica’.

(...)

4.23.- Por consiguiente, al no contemplarse normativa alguna acerca de los limites
temporales de la potestad sancionatoria de terminacion anticipada y unilateral del
contrato administrativo, ni en la LOSNCP ni en su normativa secundaria, se debe acudir
a las reglas y principios del COA sobre los procedimientos para el ejercicio de la
potestad sancionadora.

=)

4.27.- En consecuencia, en_el dmbito de la potestad administrativa sancionatoria, es
obligatoria la aplicacidn del instituto de la prescripcion como una expresion y garantia

del derecho a la seguridad juridica de los administrados.

(...)

4.29.- De ahi que, tomando en consideracion el principio de prevalencia del interés
publico sobre el particular, consagrado en el numeral 7 del articulo 83 de la CRE, en
concordancia con los objetivos prioritarios del Estado en materia de contratacion
publica, previstos en los numerales 2 y 11 del articulo 9 de la LOSNCP, para la
terminacion unilateral y anticipada de los contratos administrativos, el plazo de
prescripcion para su ejercicio deberia ser el mdximo previsto por el articulo 245 del
COA. Esto es, cinco (5) afios desde que se cometio el incumplimiento contractual.

5.- Conclusiones y recomendaciones:

5.1.- Con fundamento en los argumentos de Derecho expuestos en el presente informe,
se concluye que la potestad de terminacion unilateral y anticipada de los contratos
sometidos al SNCP no puede ejercerse sin limites temporales, debido a que dicha
actuacion atentaria a los principios oportunidad. interdiccion de la arbitrariedad y
seguridad juridica, conforme lo previsto en los articulos 82, 227 y 288 de la CRE, en
concordancia con los articulos 4, 5, 6, numeral 9.2, 9, numeral 3, de la LOSNCP, y los
articulos 3, 4, 18, 22 y 35 del COA.
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5.2.- En consecuencia, en el marco de la ejecucion de contratos administrativos cuyos
incumplimientos contractuales por parte del contratista hayan sido cometidos hace mas
de cinco (5) aios, y la Entidad Contratante no haya iniciado el respectivo procedimiento
de terminacion unilateral y anticipada del contra (sic) en cuestion, conforme el primer
inciso del articulo 95 de la LOSNCP, debera declararse de oficio la prescripcion del
ejercicio de la potestad sancionadora, de conformidad con el articulo 245 del COA.

5.3.- En el respectivo acto administrativo de declaratoria de prescripcion de la potestad
de terminacion unilateral y anticipada del contrato administrativo, la mdaxima autoridad
institucional o su delegado debera disponer la liquidacion definitiva de dicho
instrumento, de conformidad con el articulo 125 del RGLOSNCP, a efectos de que el
contrato en cuestion finalice y no permanezca en el limbo juridico.”

A fin de contar con mayores elementos de andlisis, antes de atender las consultas, mediante oficios
No. 11858, de 16 de junio de 2025, y No. 12121, de 7 de julio de 2025, esta Procuraduria solicitd
e insistio, respectivamente, al Servicio Nacional de Contratacion Publica (en adelante,
“SERCOP™), que remita su criterio juridico institucional sobre la materia objeto de las consultas.

El SERCOP atendi6 este requerimiento a través del oficio No. SERCOP-CGAJ-2025-0132-OF,
de 4 de agosto de 2025, ingresado en el correo institucional el mismo dia, suscrito por el
Coordinador General de Asesoria Juridica, encargado. En dicho documento, ademas de referirse
a las normas invocadas por la consultante, cité los articulos 424 y 425 de la CRE, el articulo 15
del COA, y el articulo 40 de la Ley Orgénica de la Contraloria General del Estado (en adelante,
“LOCGE™). Sobre dicha base, manifestd y concluy6 lo siguiente:

“Il. ANALISIS APLICABLE.-

g

En ese sentido, se impone al contratista consecuencias ante el incumplimiento de los
términos contractuales, incluyendo especificaciones técnicas, plazos, condiciones y
demds estipulaciones. Por lo que, incurrir en esta condicion podria constituir una causal
para la terminacion unilateral del contrato.

Es decir que la terminacion unilateral del contrato administrativo es una potestad
reconocida a la administracion publica dentro de su régimen especial de derecho
publico, la cual permite que por decision propia y bajo ciertos supuestos, la entidad
contratante de por concluido un contrato, sin necesidad de acudir a figuras como la
terminacion por mutuo acuerdo o resolucion judicial, siempre que se lo realice en el
marco del principio de legalidad y con respeto al debido proceso.

Es asi que en virtud de lo establecido en la LOSNCP, las entidades contratantes tienen
la facultad de declarar la terminacion unilateral del contrato administrativo cuando
evidencien causales de incumplimiento atribuibles al contratista. Esta potestad forma
parte de las competencias legitimas de la administracion publica con la unica finalidad
de proteger el interés general y garantizar la correcta ejecucion contractual.
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Sin embargo, es fundamental considerar que dicha facultad debe ejercerse conforme a
los principios de legalidad y oportunidad, establecido en el articulo 4 de la LOSNCP.

Es importante mencionar que la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica no establece un plazo o término expreso para el ejercicio de esta potestad, pero
tampoco contempla un ejercicio ilimitado ni arbitrario en el tiempo. La omision de un
plazo o término especifico no exime a la administracion del deber de actuar con
diligencia, conforme a los principios que rigen la contratacion publica.

En este contexto, debe hacerse énfasis en que la LOSNCP no desarrolla un régimen
sancionador que califique los incumplimientos contractuales en funcion de su gravedad
ni establece tiempos perentorios para su persecucion. Esta omision normativa exige que
la actuacion administrativa se funde, ademds de en la Ley, en los principios del sistema
v en la interpretacion sistemdtica del ordenamiento juridico.

Por lo tanto, si ha transcurrido un lapso excesivo e injustificado (como en el caso
planteado, de mds de cinco afios desde los hechos constitutivos del supuesto
incumplimiento), se configura una afectacion directa al principio de seguridad juridica
v a la finalidad misma del control contractual. Ello podria hacer inviable, desde la
perspectiva del Sistema Nacional de Contratacion Publica, el ejercicio tardio de la
terminacion unilateral sin una debida justificacion institucional.

La doctrina nacional ha abordado la prescripcion administrativa como una garantia
para el administrado, limitando la permanencia indefinida de la potestad punitiva del
Estado, es asi que, Gordon Navarrete Fernando Patricio, en su tesis sobre 'La potestad
sancionadora en materia de Contratacién Publica y su relacion con la prescripcion y la
caducidad en el Derecho Administrativo’, sefiala que: ‘La prescripcion posee una
Juncion diferente que esta centrada en brindar seguridad juridica, otorgar una garantia
al administrado y a la vez evitar la acumulacion de procedimientos de cardcter
sancionatorio a la administracion. ' (Gordon Navarrete 2022)

Ademas, es importante determinar que la prescripcion debe alegarse por quien pretende
beneficiarse de ella, conforme a lo determinado en el articulo 2393 del Cédigo Civil, el
cual determina: ‘El que quiera aprovecharse de la prescripcion debe alegarla. El juez
no puede declararla de oficio’.

Por otro lado, en el marco del ejercicio de la funcién administrativa, la actuacion o
inaccion de los servidores publicos debe enmarcarse estrictamente en los principios de
legalidad, eficacia, transparencia, responsabilidad y debido proceso, consagrados en los
articulos 227 y 233 de la Constitucion de la Republica, asi como en los articulos 14, 15
y 22 del Cédigo Orgdnico Administrativo (COA).

Cuando, dentro del tramite de terminacion unilateral de un contrato, los servidores
publicos omiten ejercer oportunamente las competencias que les corresponden, ya sea
por negligencia, inobservancia del marce normativo, omision en iniciar procedimientos
o0 por falta de motivacion debida, podrian incurrir en diversas formas de responsabilidad
Juridica, de acuerdo con nuestro ordenamiento juridico:
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HI. PRONUNCIAMIENTO.-

(-r)

Por consiguiente, del andlisis efectuado se concluye que la LOSNCP otorga a las
entidades contratantes la facultad de terminar unilateralmente un contrato, sin embargo,
ni la propia ley, ni su Reglamento de aplicacién, contemplan términos o plazos de
prescripeion o caducidad.

Esto no implica que las entidades contratantes no ejerzan las atribuciones que la ley les
confiere en un tiempo razonable, en estricto apego al principio de eficiencia y
responsabilidad, determinados en los articulos 4 y 13, respectivamente, del Cédigo
Orgdnico Administrativo; asi como lo prescrito en la Constitucion de la Republica del
Ecuador, en cuanto a que ningun servidor publico estard exento de responsabilidades
por los actos realizados en el ejercicio de sus funciones o por omisiones.

Sin perjuicio de aquello, no es juridicamente procedente declarar de oficio la
prescripcion de la potestad sancionadora, conforme a la consulta planteada, en virtud
de dos aspectos a considerar; el primero es que la prescripcion debe alegarse por quien
pretende beneficiarse de ella y el segundo es que la sancion por terminacion unilateral
no estd categorizada como infraccion leve, grave o muy grave; tal como se establece en
el articulo 245 del Cédigo Orgdnico Administrativo.

De lo expuesto se advierte que los criterios juridicos de la entidad consultante y del SERCOP
difieren de manera sustancial. Asi, la empresa consultante sostiene que la facultad para declarar
la terminacion unilateral de un contrato administrativo esta sujeta a prescripcion y que, una vez
declarada en sede administrativa, corresponderia proceder con la liquidacion del contrato a fin de
darlo por terminado. Por el contrario, el SERCOP considera que la LOSNCP otorga a las
entidades contratantes la facultad de terminar unilateralmente un contrato sin establecer un plazo
de prescripcion o caducidad para su ejercicio, ni en la ley ni en su reglamento. Afiade, ademas,
que no resulta juridicamente procedente declarar de oficio la prescripcion, puesto que esta debe
ser alegada por quien pretenda beneficiarse de ella. Asimismo, sostiene que la terminacion
unilateral constituye una consecuencia juridica del incumplimiento contractual, mas no una
sancién derivada de una infraccion administrativa, por lo que no se encuadra en los supuestos
regulados por el articulo 245 del COA.

Por otra parte, es necesario manifestar que la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica y su Reglamento General han sido objeto de reformas (07 de octubre de 2025 y 30 de
enero de 2026, respectivamente), por lo que en el presente pronunciamiento se atenderan las
referidas normas vigentes a la presente fecha.

2. Analisis.-
Para facilitar el estudio de la consulta, el analisis se estructura a los siguientes puntos: i)

Caducidad de potestades en materia de contratacion publica; /i) Formas de terminacién de los
contratos sujetos a la LOSNCP; y, /ii) Terminacion unilateral.
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2.1. Caducidad de potestades en materia de contratacion publica. -

Elarticulo 119 de la LOSNCP, ubicado en el Titulo VI “De las Infracciones y Sanciones ", tipifica
las infracciones en las que pueden incurrir los proveedores del sistema de contratacion publica,
mientras que el articulo 120 prevé su sancion con la suspensién en el Registro Unico de
Proveedores.

Adicionalmente, el articulo 121 de la LOSNCP establece el procedimiento aplicable, previendo
lo siguiente:

“Art. 121.- Procedimiento sancionatorio.- Cuando el Servicio Nacional de Contratacion
Publica tuviere conocimiento del cometimiento de una o mds infracciones previstas en
este titulo, de oficio o a peticion de parte, notificard al proveedor correspondiente para
que, en el término de diez dias, justifique los hechos producidos y adjunte la
documentacion probatoria que considere pertinente.

Vencido el término previsto, el Servicio Nacional de Contratacion Piiblica SERCOP
resolverd lo que corresponda en el término de diez dias, mediante resolucién motivada
gue serd notificada a través del portal institucional” (énfasis anadido).

Por su parte, los articulos 244 y 245 del COA regulan la caducidad de la potestad sancionadora
“cuando la administracion publica no ha concluido el procedimiento administrativo sancionador
en el plazo previsto por este Codigo”, y establece que dicha caducidad “no impide la iniciacion
de otro procedimiento mientras no opere la prescripcion.”. Asimismo, el articulo 245 determina
los plazos de prescripeion de las infracciones administrativas, que son de uno, tres o cinco afios,
segun la infraccion sea leve, grave o muy grave.

Cabe destacar que, en relacion con la prescripcion, el COA no contiene norma que faculte a
declarar la prescripcion en sede administrativa, a peticion de parte o de oficio. Por el contrario,
conforme el articulo 2393 del Codigo Civil, “El que quiera aprovecharse de la prescripcion debe
alegarla. El juez no puede declararla de oficio”.

Respecto de la pérdida de la competencia en razon del tiempo en materia de contratacién publica,
esta se encuentra regulada en los articulos 433 del RGLOSNCP, en el contexto de los reclamos
interpuestos durante la fase precontractual. En estos casos, si la entidad contratante o el SERCOP
no resuelven en los plazos previstos, se configura la pérdida de competencia.

En cambio, respecto del recurso de apelacion contemplado en el articulo 424 del reglamento,
cuando se interpone contra actos administrativos emitidos durante la ejecucion contractual y la
entidad contratante no se pronuncia dentro del término establecido en el articulo 230 del COA., el
inciso cuarto de dicho articulo establece lo siguiente:

“Para las impugnaciones en contra de actos administrativos expedidos durante la fase
de ejecucion contractual, en caso de que la entidad contratante no resuelva el recurso de
apelacion en el término previsto en el articulo 230 del Cédigo Orgdnico Administrativo,
se notificard a los organismos de control correspondientes, a efectos de determinar las
responsabilidades a que hubiere lugar. En ningun caso serd aplicable lo previsto en la
Seccion 11, Capitulo IV. Titulo 111, Libro 11, del Codigo Orgdnico Administrativo.”
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De las normas citadas se aprecia que la pérdida de competencia por el transcurso del tiempo en
materia de contratacion publica se circunscribe inicamente a la potestad sancionadora atribuida
al SERCOP para infracciones cometidas por proveedores en la fase precontractual. En lo que
respecta a la ejecucion contractual, la falta de resolucién oportuna de recursos administrativos por
parte de la entidad contratante no genera caducidad o pérdida automatica de competencia, sino
que puede dar lugar a la intervencion de los érganos de control para determinar responsabilidades.

2.2. Formas de terminacion de los contratos sujetos a la LOSNCP. -

Los contratos sujetos al régimen LOSNCP pueden concluir por cinco causas taxativamente
previstas en su articulo 106, entre las cuales no se encuentra el vencimiento del plazo contractual.
Dicho articulo establece:

“Art. 106.- Terminacion de los contratos.- Los contratos terminan:

1. Por cumplimiento de las obligaciones contractuales;

2. Por mutuo acuerdo de las partes;

3. Por sentencia o laudo ejecutoriados que declaren la nulidad del contrato o la
resolucién del mismo a pedido del contratista;

4. Por declaracion unilateral del contratante, en caso de incumplimiento del
contratista;

5. Cuando se hubiere demostrado la participacion en evidente colusion durante las fases
previas a la suscripcion del contrato administrativo, sin perjuicio de las demds
responsabilidades a las que hubiere lugar; y,

6. Por muerte del contratista o por disolucion de la persona juridica contratista que no
se origine en decision interna voluntaria de los drganos competentes de tal persona
juridica” (énfasis afadido).

Cada una de estas formas de terminacion obedece a causales y procedimientos especificos
establecidos tanto en la LOSNCP como en su reglamento. En tal virtud, no corresponde considerar
el vencimiento del plazo como una causa autonoma de terminacioén contractual, sino que este
puede operar como un elemento configurador del cumplimiento de las obligaciones pactadas,
cuando el contrato ha sido ejecutado integramente.

Una vez que se ha producido la terminacion del contrato por cualquiera de las causales previstas
en la normativa, corresponde proceder con su recepcion y posterior liquidacion, conforme lo
disponen los articulos 93 y 94 de la LOSNCP vy los articulos 409 y 410 del RGLOSNCP. En
particular, el articulo 414 del RGLOSNCP establece:

“Art. 414.- Extincion de las obligaciones contractuales.- La terminacion del contrato,
sea por recepcion presunta o por cualquiera de las otras causas previstas en el articulo
106 de la LOSNCP, no implica la extincion total de las obligaciones contractuales. Solo
con la liquidacion del contrato, se pone fin al negocio juridico, y ésta significa el
agotamiento de la responsabilidad y de las obligaciones del contratista” (énfasis
afiadido).

De las normas citadas se concluye que: i) los contratos administrativos solo pueden terminarse
segin las causas previstas en el articulo 106 de la LOSNCP; ii) el vencimiento del plazo
contractual no constituye una causal auténoma de terminacion, salvo que coincida con la
ejecucion total del objeto contractual; y, iii) la liquidacién constituye un acto posterior e
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indispensable para extinguir formalmente las obligaciones del contratista y concluir juridicamente
el contrato.

2.3. Terminacion unilateral y anticipada. -

La terminacion unilateral de los contratos administrativos constituye una manifestacion de la
potestad que posee la administracion publica en su calidad de parte contratante. Esta figura se
encuentra expresamente regulada en el articulo 108 de la LOSNCP, que contempla un conjunto
de causales habilitantes para su ejercicio, vinculadas al incumplimiento contractual, la
configuracion de situaciones juridicas que afectan la capacidad del contratista, o el surgimiento
de circunstancias técnicas, econdmicas o de fuerza mayor que imposibiliten o desaconsejen la
continuidad del contrato.

Entre las causales previstas se encuentran: el incumplimiento del contratista; su quiebra o
insolvencia; la acumulacion de multas que excedan el valor de la garantia de fiel cumplimiento;
la suspension injustificada de los trabajos; la suscripcidn del contrato contra expresa prohibicion
legal: y, en general, circunstancias técnicas o econdmicas imprevistas, asi como eventos de fuerza
mayor o caso fortuito, cuando no se haya logrado la terminacién por mutuo consentimiento. En
esta Gltima hipdtesis, el legislador ha previsto un régimen especial que excluye la ejecucion de la
garantia de fiel cumplimiento y la inscripcion del contratista como incumplido, sin perjuicio de
la obligacién de restituir el anticipo no amortizado.

El procedimiento que debe observarse para la terminacion unilateral se encuentra previsto en el
articulo 109 de la LOSNCP, el cual exige que la entidad contratante notifique al contratista su
intencion de dar por terminado el contrato con diez dias de antelacién, acompafiando los
respectivos informes técnico y econémico que sustenten la causal invocada. Durante dicho
término, el contratista puede justificar o remediar el incumplimiento. Si transcurrido este término
no se ha desvanecido la causal 0 no se ha justificado la mora, la entidad puede dictar la resolucion
de terminacion.

Conforme lo dispone el quinto inciso del articulo antes indicado, la resolucién que declare la
terminacion anticipada del contrato debera contener “el avance fisico de las obras, bienes o
servicios, su liquidacion financiera y contable, a ejecutar las garantias de fiel cumplimiento y, si
Juere del caso, en la parte que corresponda, la garantia por el anticipo entregado debidamente
reajustados hasta la fecha de terminacion del contrato, teniendo el contratista el plazo término
de diez (10) dias para realizar el pago respectivo™; y, segun el inciso sexto ibidem, la “Entidad
Contratante también tendra derecho a demandar la indemnizacion de los daiios y perjuicios, a
que haya lugar”. Ademas, una vez declarada la terminacion unilateral, se “podrd volver a
contratar inmediatamente el objeto del contrato que fue terminado, de manera directa, de

>

conformidad con el procedimiento que se establezca en el reglamento de aplicacion de esta Ley”.

El informe juridico de la consultante ha citado varios pronunciamientos de esta Procuraduria,
relacionados con la aplicacion de las normas que regulan la terminacién unilateral de los
contratos. Por ser pertinentes, como antecedente para el anélisis de la materia, se citan a
continuacion.

En el pronunciamiento contenido en el oficio No. 16251, de 31 de agosto de 2010, se sefial6 que
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“La imposicion de sanciones, y entre ellas las de cardcter pecuniario como son las
multas, asi como la terminacion unilateral de un contrato, expresa una combinacion
de potestades regladas y discrecionales que el ordenamiento juridico confiere a la
Administraciéon, pues por un lado la imposicion de sanciones solo procede en los casos
previstos en la norma (polestad reglada), atendiendo ademds al principio de reserva de
ley establecido en el numeral 2 del articulo 132 de la vigente Constitucion de la
Republica, que dispone que se requiere de ley para tipificar infracciones y establecer las
sanciones correspondientes, asi como con sujecion al procedimiento previo que
corresponda; pero por otro lado, la entidad contratante queda habilitada por la norma
para calificar la oportunidad de la medida, esto es su conveniencia para el interés
publico especifico (potestad discrecional). La aplicacion de sanciones en materia
contractual en definitiva, debe realizarse dentro de la legalidad y la razonabilidad.

En el caso de las multas, que son sanciones pecuniarias, su proposito es que el contratista
corrija su conducta, para no seguir recibiendo la sancion inmediata al retardo en el
cumplimiento de sus obligaciones parciales. Sirve también como una advertencia al
Contratante de que los cronogramas y plazos establecidos contractualmente no se
concretan en la realidad y que debe preparar alternativas para el evento en que el
contratista persista en sus retardos. Por ello, cuando el contratista no corrije su
proceder, la entidad contratante debe analizar el grado de incumplimiento del contratista
en relacion con la etapa especifica de ejecucion del contrato, a efectos de adoptar las
decisiones mas convenientes para el interés publico e institucional " (énfasis afadido).

El pronunciamiento previamente citado examind especificamente el articulo 104 de la derogada
Codificacion de la Ley de Contratacion Publica®, que facultaba a la contratante a declarar la
terminacién unilateral por las causas previstas en esa norma, entre ellas, la siguiente: “c) Si e/
valor de las multas supera el monto de la garantia de fiel cumplimiento, del contrato”, que en la
legislacion actual consta en el numeral 3 del articulo 108 de la LOSNCP. En tal contexto, el
pronunciamiento expuso:

“(...) La misma norma, al usar el verbo en forma potencial (‘podra’) autoriza a la
Administracion a valorar la oportunidad, esto es la conveniencia para el interés publico,
de terminar unilateralmente un contrato, producida la causal; dicha valoracion de la
oportunida esta referida exclusivamente a las circunstancias especificas del contrato y
del momento en que se configura la causal, respecto del interés puiblico e institucional ”.

En el oficio No. 10184, de 21 de septiembre de 2020, se reforzé esta interpretacion al sefalar que
la terminacion unilateral no se produce automaticamente ante el incumplimiento, sino que
requiere una valoracién objetiva de los hechos y la observancia del procedimiento legal, y
manifesto:

“En tal sentido, el contrato se entiende cumplido una vez que se ha ejecutado su objeto

v ha sido recibido a entera satisfaccion por parte de la contratante, lo cual se traduce en
el acto formal de la suscripcion del acta de recepcion definitiva, siendo ese momento en
el que se da por terminado el contrato, de forma normal. ( ..).

* Codificacién de la Ley de Contratacion Piublica, publicada en el Registro Oficial No. 272 de 22 de febrero de 2001.
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En relacion a la terminacion de los contratos administrativos, los numerales 1 y 4 del
articulo 92 de la LOSNCP prevén como causas para que opere la terminacion, el
‘cumplimiento de las obligaciones contractuales’, que procede cuando se han ejecutado
todas las prestaciones y obligaciones establecidas en éste, a satisfaccion de la entidad
contratante; y, la ‘declaracion unilateral del contratante, en caso de incumplimiento
del contratista’ (énfasis corresponde al texto citado).

De su parte, el articulo 94 ibidem contempla las diferentes causales para que opere la
terminacion unilateral de los contratos; al efecto, dispone que la entidad contratante
podra declarar terminada anticipada y unilateralmente los contratos sujetos a la
LOSNCP por las causales previstas en ella.

De lo expuesto se observa que, si por diferentes circunstancias resultare inviable el
cumplimiento del contrato administrativo, las entidades del Estado estdn obligadas a
observar y evaluar, en cada caso particular, las situaciones propias del respectivo
contrato, a fin de aplicar la terminacion que corresponda.

Por otro lado, el articulo 95 de la LOSNCP define el procedimiento para la declaratoria
de terminacion anticipada y unilateral del contrato, que inicia con la notificacion al
contratista, a la que se acomparian los informes técnico y econdmico, referentes al
cumplimiento de las obligaciones de la entidad contratante y del contratista, asi como el
incumplimiento o mora en que hubiere incurrido el contratista. Este trdamite -que debe
garantizar el debido proceso del contratista- puede dar lugar a que este adopte medidas
para remediar el incumplimiento o justificarlo.

Adicionalmente, el inciso quinto del citado articulo 95 de la LOSNCP, dispone que la
declaracion unilateral de terminacion del contrato da derecho a la entidad contratante
a establecer el avance fisico de las obras, bienes o servicios, su liquidacion financiera y
contable, a ejecutar las garantias de fiel cumplimiento y, si fuere el caso, en la parte que
corresponda, la garantia por el anticipo entregado, debidamente reajustados hasta la
fecha de terminacion del contrato.

En este contexto, la facultad de declarar unilateral y anticipadamente la terminacion de
un contrato, constituye una potestad de la administracion, vinculada con el principio de
oportunidad de los actos administrativos, de modo que la entidad contratante debe
analizar la conveniencia de la terminacion anticipada, que puede ser declarada
mientras el contrato no hubiere concluido por otra causa” (énfasis anadido).

Posteriormente, en el pronunciamiento No. 08676, de 16 de septiembre de 2024, esta Procuraduria
examind las normas que se refieren al procedimiento administrativo sancionador regulado por el
Codigo Organico Administrativo. Sin embargo, es oportuno considerar que el segundo inciso del
articulo 125 del COA dispone que “Los contratos administrativos se rigen por el ordenamiento
Juridico especifico en la materia.”.

A lo examinado en los pronunciamientos previamente citados, cabe agregar que la terminacion
unilateral tiene efectos concretos, como la inscripcion del contratista como incumplido en el
Registro de Proveedores, segiin lo establece el articulo 20 numeral 1 de la LOSNCP; su
suspensioén o eliminacién del Registro Unico de Proveedores, segiin lo previsto en el articulo 75
numeral 4 ibidem; y la ejecucion de las garantias contractuales. No obstante, todos estos efectos
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deben estar debidamente motivados en hechos verificados y sustentados en los andlisis e informes
correspondientes, de acuerdo con lo que exige el articulo 3 numeral 12 del Reglamento General
de la LOSNCP, que impone a la administracion publica la obligacion de actuar con racionalidad
y objetividad al momento de ejercer sus potestades.

Adicionalmente, resulta pertinente considerar el precedente jurisprudencial adoptado por la Corte
Nacional de Justicia mediante Resolucion No. 08-2024, en el cual se establecio que:

“Las multas a las que se refiere el inciso segundo del articulo 71 de la Ley Orgdnica
del Sistema Nacional de Contratacion Publica obedecen al ejercicio de la facultad
coercitiva de la administracion publica, cuvo fin es que el contratista corrija el retardo
o el incumplimiento contractual acusado durante la ejecucion. Su deteccion e imposicion
debe ser oportuna, razon por la cual, hacerlo de manera paralela a la terminacion
unilateral del contrato o posterior a ella acarrearia su ilegalidad. ” (énfasis afadido).

La mencionada resolucion considero el pronunciamiento vinculante de la Procuraduria General
del Estado, contenido en oficio No. 09269, de 8 de agosto de 2012, que examind la aplicacion del
articulo 71 de la LOSNCP (actual numeral 4 del articulo 82) que regula la imposicion de multas
en los contratos administrativos, en el que este organismo expuso:

“La aplicacion de las sanciones en materia contractual, en definitiva, debe realizarse
dentro de la legalidad y de la razonabilidad. En el caso de las multas, que son sanciones
pecuniarias, su proposito es que el contratisia corrija su conducta, para no seguir
recibiendo la sancion inmediata al retardo en el cumplimiento de sus obligaciones”.

Al respecto, la Corte reflexiono:

“c) En este orden, si bien la determinacion de penalidades no estd sujeta a plazos de
caducidad del procedimiento, sin embargo, ello no implica que el ejercicio de esta
facultad coercitiva se mantenga indefinida en el tiempo. Asi, el propio articulo 71 de la
LOSNCP, establece que se determinaran las multas por ‘cada dia de retardo’, bajo la
finalidad de presionar el cumplimiento del contrato. Ello puesto que es irrazonable que
las penalidades se impongan en un lapso ampliamente distante a la fecha del
incumplimiento de las obligaciones” (énfasis afiadido).

A partir del desarrollo juridico expuesto, se concluye que: i) la terminacion anticipada y unilateral
es una de las formas en que puede terminar un contrato administrativo, cuando se configura alguna
de las causales previstas por la ley; ii) dicha figura implica el ejercicio de una potestad conferida
a la entidad contratante, cuyo despliegue se encuentra reglado tanto en sus causales como en el
procedimiento aplicable, y exige una motivacion suficiente, basada en hechgs debidamente
comprobados y valorados a través de informes técnicos y econdmicos pertinentes ; ki) para ejercer
la facultad de terminar unilateralmente un contrato, dicho contrato debe estar vigente; es decir,
no debe haber terminado por otra causa legal; iv) la terminacion unilateral del contrato produce
las consecuencias gravosas previstas en la ley, como la suspension en el RUP, inhabilidad para
contratar y la ejecucion de garantias; y, v) la decision de terminar unilateralmente un contrato
tiene por finalidad la proteccion del interés publico, pues le permite a la contratante adoptar

acciones especificas a implementar por la contratante que deben ser valoradas considerando las

circunstancias facticas de cada caso.

66



Edificio Amazonas Plaza

0 Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
t, +593 2 2941300

_| ﬂ il B www.pge.gob.ec
W @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO

T

EMPRESA PUBLICA METROPOLITANA
DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO
f008762-2025

Pidgina. 14

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la primera consulta, se concluye que la terminacion unilateral y
anticipada de un contrato administrativo tnicamente puede fundarse en las causales expresamente
previstas en el articulo 108 de la LOSNCP. en concordancia con el articulo 106 numeral 4 ibidem.
A su vez, la terminacion unilateral debe seguir el tramite previsto en el articulo 109 de la misma
ley, el cual establece limites temporales especificos para su tramitacion. En este sentido, se precisa
que la terminacion unilateral del contrato — fundamentada en incumplimientos contractuales —
procede siempre que el incumplimiento o mora persista.

Respecto de la segunda consulta, se reitera que la facultad de declarar la terminacion unilateral y
anticipada del contrato se sujeta estrictamente a las causales previstas en el articulo 108 de la
LOSNCP, y tnicamente puede ejercerse mientras el contrato se encuentre vigente, es decir,
mientras no haya operado su terminacion por alguna de las otras causales previstas en el articulo
106 del mismo cuerpo legal. Asi lo ha reconocido esta Procuraduria en pronunciamientos
anteriores, en los que ha precisado que el contrato debe encontrarse en ejecucion al momento de
iniciarse el procedimiento de terminacion.

En cuanto a la tercera consulta, se concluye que la facultad de declarar la terminacion unilateral
de un contrato administrativo no esta sujeta a la prescripcion establecida en el articulo 245 del
Cédigo Organico Administrativo (COA), por cuanto dicha disposicién se refiere inicamente a la
potestad sancionadora administrativa frente a infracciones, supuesto normativo que no se
configura en el caso de la terminacion unilateral prevista en la LOSNCP. Adicionalmente, cabe
destacar que el ordenamiento juridico ecuatoriano no contempla una norma que habilite a la
administracion piblica a declarar la prescripcion de oficio respecto de esta facultad estatal.

Finalmente, segin lo previsto en los articulos 93 y 94 de la LOSNCP y 414 de su Reglamento
General, la liquidacion del contrato debe efectuarse una vez que se haya producido su
terminacion, y constituye el acto que extingue definitivamente las obligaciones del contratista,
poniendo fin al negocio juridico en su integridad.

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

Atentamente,
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Ciudad.-

De mi consideracion:

Mediante oficio No. MDI-DMI-2026-0637-OF, de 24 de febrero de 2026, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se formulé la siguiente
consulta:

“¢De conformidad con el articulo 6 del Acuerdo Ministerial No. 0150, que determina
los sujetos de seguridad y proteccion permanente e intransferible, y en aplicacién de
los articulos 9 al 20 del mismo instrumento, cuando del andlisis técnico de riesgo se
desprenda la necesidad de adoptar medidas de seguridad respecto del funcionario
publico, dichas medidas pueden extenderse a su micleo familiar sin que aquello
constituya uso indebido de recursos publicos o contravenga lo dispuesto en los articulos
3,40y 41 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado, el articulo 24 literal
d) de la Ley Orgdnica de Servicio Publico y la norma 406-09 de las Normas de Control
Interno?”.

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

El criterio juridico contenido en memorando No. MDI-CGJ-2026-0141-MEMO. de 23 de febrero
de 2026, suscrito por el Coordinador General Juridico del Ministerio del Interior (en adelante
“MDI"), cité los articulos 3 numeral 8, 44, 66 numerales 2 y 3,67, 82, 154, 158, 163, 211, 226,
227, 261 y 393 de la Constitucion de la Repiblica del Ecuador' (en adelante, “CRE™); 1, 4
numeral 1, 5 numeral 1 y 17 de la Convencién Americana sobre los Derechos Humanos? (en
adelante, “Pacto de San José de Costa Rica™); 60 y 64 del Cédigo Orgénico de las Entidades de
Seguridad Ciudadana y Orden Publico® (en adelante, “COESCOP™); 3. 22, 65, 128 y 130 del
Codigo Orgénico Administrativo® (en adelante, “COA”); 3, 40 y 41 de la Ley Organica de la
Contraloria General del Estado’ (en adelante, “LOCGE"): 24 letra d) de la Ley Organica del
Servicio Plblico® (en adelante, “LOSEP™); 6, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19 y 20 del
Reglamento que Norma las Actividades de Seguridad y Proteccion a Maximas Autoridades del

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

* Convencién Americana sobre los Derechos Humanos de San José de Costa Rica de 22 de noviembre de | 969, publicada en el
Registro Oficial No. 801 de 6 agosto 1984.

* COESCOP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 19 de 21 de Junio de 2017.

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

? LOCGE, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 595 de 12 de Junio de 2002

 LOSEP, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 294 de 6 de octubre de 2010.
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Estado, Misiones Diplométicas Debidamente Acreditadas en el Ecuador y sus Instalaciones’ (en
adelante, “Acuerdo No. 0150"); y, el acapite 406-09 de las Normas de Control Interno para las
Entidades, Organismos del Sector Publico y de las Personas Juridicas de Derecho Privado que
Dispongan de Recursos Pablicos® (en adelante, “Normas de Control Interno”), con fundamento
en los cuales concluyd:

“(...) como regla general, la asignacion de recursos puiblicos para fines de seguridad no
se extiende a terceros ni a familiares del servidor publico, pues su finalidad es evitar el
uso indebido de bienes estatales o su desviacion hacia intereses particulares ajenos al
interés publico.

No obstante, el andlisis juridico debe considerar también los estandares desarrollados
por la Corte IDH sobre el concepto de "amenaza indirecta” entendido como aquellos
actos intimidatorios o ataques contra el nicleo familiar destinados a paralizar la gestion
de la autoridad o forzar decisiones. Conforme a estos estdndares, la adopcion de medidas
excepcionales de proteccion a favor de familiares requiere la concurrencia de (res
criterios:

Gravedad: Un impacto severo sobre el derecho a la vida o la integridad fisica.
Urgencia: Un riesgo inminente que requiere accion inmediata.
Irreparabilidad: Que el dafio potencial sea de tal magnitud que no pueda ser resarcido.

En armonia con lo dispuesto en la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, el
uso de estos bienes debe regirse por:

- Proporcionalidad: El recurso asignado debe ser el estrictamente necesario para
mitigar el riesgo.

- Etica Piblica: El desvio de estos bienes para fines ajenos a la proteccion vulnera la
confianza ciudadana y contraviene la Convencion Interamericana contra la Corrupcion.

En el contexto actual del Ecuador, caracterizado por la presencia de estructuras de
crimen organizado que dirigen amenazas contra autoridades estatales, el nivel de riesgo
puede proyectarse hacia su entorno familiar, configurdndose una eventual amenaza
indirecta. En tal escenario, y en aplicacion de los articulos 3 numeral 8, 44, 66 numerales
2y 3, 67y 393 de la Constitucion de la Repuiblica, en concordancia con los articulos 1,
4, 5y 17 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, resulta juridicamente
procedente extender medidas de proteccién al niicleo familiar de una maxima autoridad,
siempre que ello se encuentre debidamente justificado.

En consecuencia, la asignacion de proteccion a familiares con recursos publicos procede
tinicamente cuando concurran simultaneamente las siguientes condiciones: que mediante
el correspondiente andlisis técnico se determine un nivel de riesgo muy alto que implique
un impacto severo sobre la vida o integridad personal, con cardcter urgente e
irreparable; que se establezca que la desproteccion del micleo familiar constituye una

" Acuerde No. 0150, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 453 de 07 de diciembre de 2023.
% Normas de Control Interno, expedidas por el Contralor General del Estado mediante Acuerdo No. 004-C G-2023 publicado en el
Suplemento del Registro Oficial No. 257 de 27 de febrero de 2023.
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amenaza indirecta capaz de comprometer la objetividad e independencia de la autoridad
en la toma de decisiones; y que la medida tenga cardcter estrictamente temporal,
manteniéndose tinicamente mientras persista el nivel de riesgo calificado como muy alto.

(...) 4. Conclusion.

(...) De conformidad con los articulos 3 (numeral 8), 44, 66 (numerales 2y 3), 67 y 393
de la Constitucion de la Republica del Ecuador, en concordancia con los articulos 1, 4
(numeral 1), 5 (numeral 1) y 17 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
—instrumentos que regulan la responsabilidad del Estado respecto a los derechos a la
vida, integridad personal y proteccion de la familia—, es procedente la proteccion de
familiares de una maxima autoridad con recursos publicos bajo las siguientes
condiciones concurrentes:

- Acreditacion Técnica: Que se demuestre, mediante el andlisis correspondiente, un nivel
de riesgo muy alto que impligue un impacto severo a la vida o integridad, con cardcter
de urgente e irreparable.

- Configuracion de Amenaza Indirecta: Que se justifique que la falta de dicha proteccion
constituye una ‘amenaza indirecta’ capaz de comprometer la objetividad e independencia
de la autoridad en la toma de decisiones.

- Temporalidad: Que la medida se mantenga estrictamente mientras persista el nivel de
riesgo calificado como muy glto.

Esta disposicion no contraviene lo establecido en los articulos 3, 40 y 41 de la Ley
Orgdnica de la Contraloria General del Estado; el articulo 24 (literal d) de la Ley
Organica de Servicio Publico; ni la norma 406-09 de las Normas de Control Interno,
toda vez que el uso de los recursos publicos en este escenario no constituye un beneficio
personal, sino una salvaeuarda institucional del Estado para earantizar el ejercicio de
las funciones publicas en condiciones de seguridad y autonomia”. (Lo subrayado me
corresponde).

2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de la materia sobre la que trata la consulta, el analisis desarrollara los
siguientes puntos: 7) Uso oficial de los vehiculos del sector piblico; /i) Competencias del MDI
para regular actividades de seguridad y proteccién a maximas autoridades del Estado; vy, iii)
Obligacion de la Policia Nacional de proteger a todas las personas contra actos ilegales.

2.1. Uso oficial de los vehiculos del sector publico.-

El articulo 211 de la CRE define a la CGE como un organismo técnico encargado del “control de
la utilizacion de los recursos estatales, y la consecucion de los objetivos de las instituciones del
Estado y de las personas juridicas de derecho privado que dispongan de recursos publicos” (1o
subrayado me corresponde).
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Entre las funciones de la CGE, los numerales 1, 2 y 3 del articulo 212 de la CRE contemplan las
siguientes: “Dirigir el sistema de control administrativo que se compone de auditoria interna,
auditoria externa y del control interno de las entidades del sector publico (...)"." Determinar
responsabilidades administrativas y civiles culposas e indicios de responsabilidad penal,
relacionadas con los aspectos y gestiones sujetas a su control”, asi como “Expedir la normativa

para el cumplimiento de sus funciones” (1o subrayado me corresponde).

Al respecto, el numeral 5 del articulo 7 de la LOCGE dispone que la CGE adaptara, expedira,
aprobaré y actualizara, segiin corresponda, los “Reglamentos, regulaciones, manuales generales
v especializados, guias metodologicas, instructivos” y mas disposiciones necesarias para la
aplicacion del sistema y la determinacion de responsabilidades. Agrega el inciso final del citado
articulo que. en el marco de las normas, politicas, regulaciones, reglamentos, disposiciones y mas
instrumentos indicados, “cada institucion del Estado, cuando considere necesario, dictard las
normas, las politicas y los manuales especificos para el control de las operaciones a su cargo”,
especificando que la CGE verificara la pertinencia y su correcta aplicacion.

Adicionalmente, el numeral 22 del articulo 31 de la LOCGE sefiala que es funcion de la CGE
“Dictar regulaciones de cardcter general” para la practica de la auditoria gubernamental; “/a
determinacion de las responsabilidades de que trata esta Ley; el control de la administracion de
bienes del sector publico™; y las demas que sean necesarias para el cumplimiento de sus
funciones, en armonia con el articulo 95 ibidem, que prevé que la CGE “expedira las regulaciones
de cardcter general, los reglamentos y las normas internas necesarias para el cumplimiento de
sus funciones”.

En este contexto, el articulo 1 del Reglamento Sustitutivo para el Control de los Vehiculos del
Sector Piblico y de las Entidades de Derecho Privado que disponen de Recursos Piblicos’ (en
adelante, “Reglamento para el Control de Vehiculos”) determina que se sujetardn a sus
disposiciones los ‘“dignatarios, autoridades, funcionarios, administradores, servidores y
trabajadores de las_instituciones del Estado”, seiialadas en el articulo 225 de la CRE (lo
subrayado me corresponde).

El articulo 2 del Reglamento para el Control de Vehiculos precisa que los vehiculos pertenecientes
al sector plblico y a las entidades de derecho privado que administran recursos publicos “se
destinardn al cumplimiento de labores estrictamente oficiales y para la atencion de emergencias
nacionales o locales™ (lo subrayado me corresponde). Afiade el articulo 11 ibidem que: “E/
encargado o responsable de la unidad de transportes, debe asignar las unidades automotrices
con criterio técnico y atendiendo las necesidades institucionales”. La letra ¢) del numeral II
“Destitucion” del articulo 20 del citado reglamento determina que, sin perjuicio de la
responsabilidad civil culposa o indicios de responsabilidad penal a que hubiere lugar, los sujetos
referidos en el articulo 1 seran sancionados por: “Conducir o utilizar el vehiculo oficial por parte
de un servidor o trabajador no autorizado, familiares o por terceras personas ajenas a la
entidad”.

? Reglamento para el Control de Vehiculos, expedido por el Contralor General del Estado mediante No. Acuerdo No. 042-CG-2016,
publicado en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 913, de 30 de diciembre de 2016.

71



Edificio Amazonas Plaza

SRS )
9 Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
4 5 6 4 ¢, +593 22941300
i 2 B www.pge.gob.ec
¥ ©PCEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO

EPURLICA DEL LOUALDR

MINISTERIO DEL INTERIOR
0010638-2026
Pdgina. §

En el mismo sentido, el acapite 406-09 “Control de vehiculos oficiales”, de las Normas de
Control Interno, reitera que los vehiculos del sector piiblico y de las entidades de derecho privado
que disponen de recursos publicos “estdn destinados exclusivamente para uso oficial, es decir,
para el desempeiio de funciones publicas, en los dias y horas laborables” o para la atencién de
emergencias nacionales o locales sin que puedan ser utilizados “para fines personales, ni
familiares, ajenos al servicio publico”, ni en actividades electorales y politicas.

De lo antes analizado se desprende que: i) los vehiculos del sector publico estan destinados
exclusivamente para uso oficial, es decir, para el desempefio de funciones publicas y para la
atencion de emergencias nacionales o locales; v, ii) el uso indebido y la conduccion de vehiculos
oficiales por personas no autorizadas constituye una falta administrativa sancionable.

2.2. Competencias del MDI para regular actividades de seguridad y proteccion a maximas
autoridades del Estado .-

El numeral 16 del articulo 61 del COESCOP precisa que es funcién de la Policia Nacional
“Brindar proteccion a dignatarios o autoridades en funciones y personas incluidas en el sistema
nacional de proteccion de victimas y testigos, de conformidad con los reglamentos respectivos”.

Por su parte, el articulo 1 del Acuerdo No. 0150 sefiala que su objeto es normar “los pardmetros
y procedimientos para las actividades de seguridad y proteccion a través del levantamiento y
definicion de los niveles de riesgos y vulnerabilidades de las mdaximas autoridades del Estado”y
otras detalladas en el articulo 6, asi como instalaciones de las sedes y misiones diplomaticas. Asi,
el articulo 6 ibidem sefiala que “Serdm sujetos de seguridad y proteccion permanente e
intransferible de acuerdo a su nivel de riesgo”, enlistando los escenarios en los que procede.

En este sentido, el inciso primero del articulo 9 del Acuerdo No. 0150 dispone que el analisis de
riesgo personal es un proceso metodologico de recopilacion y levantamiento de informacion con
caricter reservado, “mediante el cual se identifica las amenazas v vulnerabilidades al que se
encuentra expuesto un funcionario o ex funcionario publico”, asi como los potenciales dafios y
posibles consecuencias que éstas puedan derivarse “del ejercicio de su funcion o al finalizar el
mismo, con la finalidad de determinar su nivel de riesgo y exposicion” para establecer el
dispositivo de seguridad y proteccion segin los resultados de los instrumentos técnicos (lo
subrayado me corresponde). Adicionalmente, el articulo 10 del Acuerdo No. 0150 prevé que “Las
amenazas y vulnerabilidades de las personas sujetas a proteccion, se regirdn a los niveles
establecidos, en la directiva elaborada para el efecto” por la Direccion encargada de la Seguridad
y Proteccion del Subsistema de Inteligencia (lo subrayado me corresponde).

Reitera el inciso primero del articulo 20 del Acuerdo No. 0150 que el personal de seguridad es el
encargado de “proteger la vida e integridad de las personas establecidas en el presente
reglamento, que por su cargo o posicion se encuentran en algim tipo de riesgo comprobado”.
Por otra parte, el articulo 19 ibidem prevé que los vehiculos asignados al dispositivo de seguridad
y proteccion “son responsabilidad exclusiva de la institucién a la que pertenece el funcionario”,
y deberan reunir las mismas caracteristicas fisicas y mecanicas de seguridad y versatilidad para
realizar maniobras en condiciones normales, de evasién y escape, acorde al nivel de riesgo
personal.
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En este sentido, la Disposicion General Tercera del Acuerdo No. 0150 establece que las
instituciones publicas determinadas en el articulo 6, seran responsables de garantizar al servidor
policial que cumpla las funciones de seguridad y proteccion, “fodos los medios necesarios para
el cumplimiento de las funciones(...) como: (..) movilizacion, comunicaciones, vidticos,
subsistencias, vehiculos y la asignacion de conductores”, quienes pasaran a conformar el
dispositivo de seguridad, cumpliendo con los protocolos establecidos por el Jefe del Dispositivo
de seguridad y proteccion.

De lo manifestado se observa que: i) le corresponde a la Policia Nacional brindar proteccion a
funcionarios y personas incluidas en el sistema nacional de proteccion de victimas y testigos; #i)
el Acuerdo No. 0150 regula los parametros y procedimientos para las actividades de seguridad y
proteccion a través del levantamiento y definicion de los niveles de riesgos y vulnerabilidades; y,
iii) el analisis de riesgo personal es un proceso metodoldgico de recopilacion y levantamiento de
informacion con caracter reservado, mediante el cual se identifican las amenazas y
vulnerabilidades, asi como el dispositivo de seguridad y proteccion adecuado.

2.3. Obligacion de la Policia Nacional de proteger a todas las personas contra actos ilegales.-

De conformidad con lo previsto en el numeral | del articulo 154 de la CRE, a los ministros de
Estado, ademas de las atribuciones establecidas en la ley, les corresponde: “Ejercer la rectoria
de las politicas piiblicas del drea a su cargo y expedir los acuerdos y resoluciones administrativas
que requiera su gestion”.

El inciso primero del articulo 158 de la CRE establece que: “Las Fuerzas Armadas y la Policia
Nacional son instituciones de proteccion de los derechos, libertades y garantias de los
ciudadanos”, agregando su peniiltimo inciso que “La proteccion interna y el mantenimiento del
orden piiblico son funciones privativas del Estado y responsabilidad de la Policia Nacional”.

Al respecto, el inciso segundo del articulo 59 del COESCOP determina que el gjercicio de las
funciones de la Policia Nacional comprende la “prevencién, disuasion, reaccion, uso legitimo de
la fuerza, investigacion de la infraccion e inteligencia antidelincuencial”, a fin de precautelar el
libre ejercicio de los derechos, “la seguridad ciudadana, la proteccién interna y el orden publico,
con sujecion al ministerio rector de la seguridad ciudadana, proteccion interna y orden publico™
(lo subrayado me corresponde). El articulo 60 ibidem reitera que la Policia Nacional tiene como
misién la “proteccion interna, la seguridad ciudadana, el mantenimiento del orden piblico” y,
dentro del 4mbito de su competencia, el apoyo a la administracién de justicia en el marco del
respeto y proteccién del libre ejercicio de los derechos “y la seguridad de las personas dentro del
territorio nacional, a través de los subsistemas de prevencion, investigacion de la infraccion e
inteligencia antidelincuencial” (lo subrayado me corresponde).

El articulo 61 del COESCOP establece, entre otras, las siguientes funciones:

“(...)

2. Servir a la comunidad y proteger a todas las personas contra actos ilegales, en
consonancia con el alto grado de responsabilidad exigido por su profesion;
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3. Desarrollar _acciones operativas para la proteccion de derechos; mantenimiento,
control y restablecimiento del orden puiblico; prevencion de las infracciones v seguridad
ciudadana, bajo la dependencia del ministerio rector de la seguridad ciudadana,
proteccion interna y orden publico; y, en coordinacion con las entidades competentes de
los diferentes niveles de gobierno” (lo subrayado me corresponde).

En este contexto, el articulo 63 del COESCOP sefiala que al ministerio rector de la seguridad
ciudadana, proteccion interna y orden publico le corresponde “dirigir las politicas, planificacién,
regulacion, gestion y control de la Policia Nacional " (1o subrayado me corresponde).

En tal virtud, la prohibicion de uso de recursos piiblicos para fines ajenos al servicio pablico debe
analizarse en armonia con el régimen juridico que regula las actividades de seguridad y proteccién
a autoridades del Estado. En este sentido, el Acuerdo Ministerial No. 0150 establece los
parametros técnicos y operativos para la determinaciéon de amenazas y vulnerabilidades a través
del correspondiente analisis de riesgo personal, asi como el dispositivo de seguridad aplicable en
cada caso, contemplando ademas supuestos de excepcionalidad cuando la proteccmn delavidae
integridad de la autoridad asi lo requiera.

De lo anotado se concluye que: i) corresponde al MDI ejercer la rectoria de las politicas pliblicas
de seguridad ciudadana, proteccion interna y orden publico, y tiene la facultad para expedir los
instrumentos normativos necesarios para su gestion; ii) la Policia Nacional es una institucion
encargada de proteger los derechos, libertades y garantias de las personas, mediante acciones de
prevencion, disuasion y reaccion frente a amenazas a la seguridad ciudadana; 7ii) en el marco de
dichas competencias, la Policia Nacional debe desarrollar acciones operativas orientadas a
proteger a las personas contra actos ilegales y prevenir infracciones, bajo la rectoria del ministerio
competente; /v) segin el analisis técnico de riesgo elaborador por la Policia Nacional, se adoptaran
las medidas de seguridad: y, v) tomando en cuenta el nivel de riesgo y vulnerabilidades —
habiéndose realizado el analisis correspondiente —, se debe precautelar, a través de la adopeion de
las medidas necesarias para el efecto, el libre ejercicio de los derechos y la seguridad ciudadana
en general, considerando los deberes de la Policia Nacional.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con lo previsto en el numeral
I del articulo 154 de la Constitucion de la Repiblica del Ecuador y los articulos 59, 60, 61 y 63
del Codigo Organico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico, corresponde al
Ministerio del Interior ejercer la rectorfa de las politicas publicas de seguridad ciudadana,
proteccion interna y orden publico, asi como dirigir, regular y controlar la actuacién de la Policia
Nacional en el cumplimiento de sus funciones de proteccién de los derechos, libertades y
seguridad de las personas.

En este marco competencial, el Reglamento que Norma las Actividades de Seguridad y Proteccion
a Maximas Autoridades del Estado, Misiones Diplomaticas Debidamente Acreditadas en el
Ecuador y sus Instalaciones prevé un régimen ordinario y un régimen de excepcionalidades
aplicables a las actividades de seguridad y proteccion, cuya implementacion corresponde al
Ministerio del Interior y a la Policia Nacional, segiin el analisis técnico de riesgo personal previsto
en dicho instrumento.
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Por lo tanto, se puede disponer de medidas de seguridad respecto de miembros del nacleo familiar
del funcionario puablico sujeto a proteccion, siempre que se determine, mediante el
correspondiente analisis de riesgo personal elaborado por la Policia Nacional, la necesidad de
éstas.

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

Aten
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Oficio No. 15671

Quito D.M., 9 de marzo de 2026

Doctor

Fidel Marquez Sanchez

Presidente

CONSEJO DE EDUCACION SUPERIOR
Quito.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. CES-CES-2026-0086-CO, de 5 de febrero de 2026, ingresado en la
Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formul¢ la siguiente consulta:

“cLa exigencia prevista en la Disposicion Transitoria Décima Cuarta de la LOES, en
relacion con el articulo 109, numeral 5) del mismo cuerpo legal, debe entenderse
aplicable exclusivamente como requisito de los procedimientos de creacion de nuevas
universidades o escuelas politécnicas, o constituye una obligacion estructural
permanente y general exigible a todas las instituciones de educacion superior ya
existentes, con independencia de su fecha de creacion?”

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

El informe juridico No. CES-PRO-DAJ-2026-0001, de 04 de febrero de 2026, suscrito por el
Procurador del Consejo de Educaciéon Superior (en adelante, “CES”) citd como fundamentos
los articulos 226, 352 y 353 numeral 1 de la Constitucién de la Republica del Ecuador' (en
adelante, “CRE”); 18 del Codigo Organico Administrativo® (en adelante, “C0OA47”); y, 109
numeral 5, 166, 169 y la Disposicion Transitoria Décima Cuarta de la Ley Organica de
Educacién Superior® (en adelante, “LOES”), con fundamento en los cuales analizd y concluyo:

“Es decir, conforme lo previsto en la referida disposicion transitoria, la exigencia de
este estandar cumple con una funcion clara de garantizar que las nuevas instituciones
se creen con una estructura academica solida, estable y suficiente para asegurar la
calidad educativa desde su inicio. En consecuencia, la disposicion transitoria

' 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 07 de julio de 2017.
3 LOES, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 298 de 12 de octubre de 2010.
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examinada, no introduce un nuevo estandar autonomo aplicable a todo el sistema, sino
que difiere en el tiempo la exigibilidad de un requisito especifico de creacion,
permitiendo una adaptacion progresiva y permanente a un estandar mds exigente.

Bajo esa perspectiva, se comprende que el espiritu de la Disposicion Transitoria

Décima Cuarta no fue imponer retroactivamente una obligacion estructural a todas las
universidades y escuelas politécnicas yva creadas, sino fijar una fecha a partir de la cual

dicho requisito seria plenamente exigible para los nuevos procesos de creacion de IES.
Interpretarla en sentido contrario, es decir, como una obligacion general para todas las

1IES desnaturaliza su cardcter transitorio, rompe la coherencia interna de la Ley y

podria generar efectos contrarios a la seguridad juridica.

(...) se concluye que el estandar respecto al porcentaje minimo de personal docente
establecido como requisito en el numeral 5) del articulo 109 y la obligacion de este

porcentaje prevista en la Disposicion Transitoria Décima Cuarta de la (LOES) guardan

armonia y concordancia entre si, aplicandose para la creacion la IES con el cardacter
de obligatorio, a partir de la fecha prevista en la Ley ibidem” (lo subrayado me
corresponde).

A fin de contar con mayores elementos de andlisis para atender la consulta, este organismo
solicitd, mediante oficios No. 15182 y No. 15183, de 10 de febrero de 2026, los criterios
juridicos del Ministerio de Educacion, Deporte y Cultura (en adelante, “MINEDEC”) y del
Consejo de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior (en adelante, “CACES”).

Los requerimientos realizados por este organismo fueron atendidos en su orden por: i) el
MINEDEQC, a través de oficio No. MINEDEC-MINEDEC-2026-00151-OF, de 20 de febrero de
2026, ingresado el 23 del mismo mes y afio, al cual se adjuntd el criterio juridico contenido en
memorando No. MINEDEC-CGAJ-2026-00147-M, de 18 de febrero de 2026, suscrito por el
Coordinador General de Asesoria Juridica; y, ij) el CACES, con oficio No. CACES-P-2026-
0043-0, de 26 de febrero de 2026, al que se adjunto el criterio juridico de la Procuradora de la
entidad constante en memorando No. CACES-PR-2026-0053-M, de 26 de febrero de 2026.

El criterio juridico del MINEDEC, ademés de citar las normas ya referidas, incorpor6 los
articulos 26, 28, 82, 233, 344, 354 y 355 de la CRE; 6 del Cddigo Civil* (en adelante, “CC");
14, 39 y 44 del COA; 8, 11, 12 y 182 de la LOES; 1 y 9 del Reglamento de Creacion,
Intervencion y Suspension de Universidades y Escuelas Politécnicas’ (en adelante, “Resolucion
No. RPC-S0-30-No. 477-2018""); y, 1 del Decreto Ejecutivo No. 1006, con fundamento en los
cuales concluyé:

* CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005.
’ Resolucion No. RPC-SO-30-No. 477-2018C, publicada en el Registro Oficial No. 346 de 12 de octubre de 2018.
’ Decreto Ejecutivo No. 100, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 627 de 22 de agosto de 2025..
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“6. De otra parte, la Disposicion Transitoria Décima Cuarta de la LOES establece una
prorroga, hasta el 1 de enero de 2020 para lo anterior. Es claro que dicha disposicion
no crea una condicion nueva, se limita a establecer tiempo mayor para exigir un
requisito ya previsto en el régimen bajo el que se somete la creacion de una entidad
de educacion superior.

7. La referida disposicion transitoria debe comprenderse en el contexto del articulo 109
ibidem. No existe otra normativa que incluya una disposicion expresa que imponga la
obligacion seiialada en el numeral anterior para todas las instituciones de educacion
superior, con independencia de su fecha de creacion.

8. Interpretar la Disposicion Transitoria Décima Cuarta como una obligacion para
todas las universidades y escuelas politécnicas resultaria contraria al principio de
seguridad juridica, al no estar prevista expresamente en la Ley.

9. Es claro que, el objetivo de dicha disposicion fue cautelar estandares de calidad en
los procesos de creacion de nuevas instituciones de educacion superior evitando
condiciones inmediatas excesivas para sus promotores y sin que ello implique modificar
retroactivamente las condiciones de las instituciones ya reconocidas legalmente. (...)

1V. PRONUNCIAMIENTO. -

El Ministerio de Educacion, Deporte y Cultura como ente rector de la politica publica
educativa, coincide con el criterio expuesto por el Consejo de Educacion Superior, en

el sentido que, la condicion prevista en la Disposicion Transitoria Décima Cuarta de la

Ley Organica de Educacion Superior, en relacion con el articulo 109, numeral 5 del

mismo cuerpo legal, debe entenderse, exclusivamente, como requisito dentro de los

procedimientos de creacion de nuevas universidades y escuelas politécnicas, no como

obligacion estructural permanente y general exigible a todas las instituciones de
educacion superior ya existentes, con independencia de su fecha de creacion.

En consecuencia, cualquier interpretacion o aplicacion administrativa que pretenda

aplicar este requisito fuera de los procesos de creacion de nuevas instituciones no tiene
respaldo expreso en la ley y seria contrario a los principios de legalidad y seguridad

juridica” (lo subrayado me corresponde).

Por su parte, el criterio juridico del CACES cito, adicionalmente, los articulos 93, 94, 95, 171,
173 y 174 de la LOES, luego de lo cual concluyo lo siguiente:
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“En concordancia con lo indicado, la LOES en su Art. 174 contempla las principales
funciones del CACES, determinando a mds de la evaluacion y acreditacion de las IES,
carreras y programas, ‘Elaborar los informes que le corresponden para la creacion y
solicitud de derogatoria de la Ley, decreto Ley, decreto, convenio o acuerdo de
creacion de universidades y escuelas politécnicas’, informes que a través de un criterio
académico (favorable o desfavorable) determinan si el proyecto de creacion de una
universidad o escuela politécnica garantiza el principio de calidad dispuesto en la Ley,
el cual constituye un requisito exigible para continuar con el tramite de creacion por
parte del CES.

En relacion al proceso de evaluacion externa con fines de acreditacion de las
universidades y escuelas politécnicas que desarrollard este Consejo a partir del aiio

2026, el Pleno del CACES en cumplimiento del principio de calidad dispuesto en la
LOES (Arts. 93, 95) mediante Resolucion Nro. 141-SO-29 CACES-2023 de 11 de
septiembre de 2023, aprobo el ‘Modelo de evaluacion externa con fines de acreditacion

para el aseguramiento de la calidad de las Universidades y Escuelas Politécnicas (...)

4. CRITERIO JURIDICO

El Consejo de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior (CACES) por
mandato constitucional y legal es el Organismo encargado de ejecutar procesos de
evaluacion externa con fines de acreditacion a las universidades, escuelas politécnicas
y demas instituciones de educacion superior del pais. Conforme a la LOES, la
evaluacion con fines de acreditacion que efectua el CACES se sustenta en modelos que

contienen criterios y estandares cuantitativos y cualitativos.

Este Consejo, ha expedido el ‘Modelo de evaluacion externa con fines de acreditacion

para el aseguramiento de la calidad de las Universidades y Escuelas Politécnicas’ que

incorpora lo previsto en la Disposicion Transitoria Cuarta de la LOES, en garantia del
efectivo cumplimiento del principio de calidad establecido en la Constitucion de la

Republica del Ecuador y la Ley Organica de Educacion Superior” (lo subrayado me
corresponde).

De lo expuesto se advierte que el informe juridico de la entidad consultante coincide con el
criterio juridico del MINEDEC en el sentido de que el porcentaje minimo de personal docente

establecido como requisito en el numeral 5) del articulo 109 de la LOES debe entenderse en

relacion con su Disposicion Transitoria Décima Cuarta, aplicandose exclusivamente para la

creacion de nuevas universidades y escuelas politécnicas.

Por su parte, el CACES manifiesta que ha expedido el “Modelo de evaluacion externa con fines
de acreditacion para el aseguramiento de la calidad de las Universidades y Escuelas
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Politécnicas”, que incorpora lo previsto en la Disposiciéon Transitoria Cuarta de la LOES en
torno al cumplimiento del porcentaje de dedicacion a tiempo completo de la planta docente.

2. Analisis.

Para facilitar el estudio de la materia sobre la que trata la consulta, el analisis se referird a los
siguientes puntos: i) Obligacion de contar con al menos el cincuenta por ciento (50%) de
profesores a tiempo completo; y, ii) Naturaleza de las Disposiciones Transitorias y reglas de
interpretacion de las normas.

2.1. Obligacion de contar con al menos el cincuenta por ciento (50%) de profesores a
tiempo completo. -

El numeral 5 del articulo 109 de la LOES, ubicado en el Capitulo I “CREACION DE
UNIVERSIDADES Y ESCUELAS POLITECNICAS”, del Titulo VI “PERTINENCIA”,
sustituido por el articulo 84 de la Ley Organica Reformatoria a la LOES’ (en adelante,
“LORLOES”), al referirse a los requisitos para la creacion de una universidad o escuela
politécnica, prevé que quien promueva la misma debera presentar al CES una propuesta
técnico—académica que contenga, entre otros:

“5. (Reformado por el Art. 84 de la Ley s/n, R.O. 297-S, 2-VIII-2018).- Informacion
documentada de la planta docente bdsica con al menos un 50% o mas con dedicacion a

tiempo completo y con grado académico de posgrado debidamente certificado por el

Consejo de Educacion Superior, determinando la pertinencia de sus estudios con el
drea del conocimiento a impartir, la distribucion de la carga horaria de acuerdo a la
malla curricular” (1o subrayado me corresponde).

En el mismo sentido, la Disposicion Transitoria Décima Cuarta de la LOES, sustituida por el
articulo 152 de la LORLOES, modificé el porcentaje de profesores a tiempo completo respecto
de la totalidad de la planta docente, en armonia con lo establecido en el articulo 84 de la citada
ley reformatoria, en los siguientes términos:

“Décima Cuarta.- (Sustituida por el Art. 152 de la Ley s/n, R.O. 297-S, 2-VIII-2018).-
La normativa de contar con al menos el cincuenta por ciento (50%) de profesores o

profesoras a tiempo completo respecto a la totalidad de su planta docente, entrard en

vigencia a partir del primero (lero.) de enero de 2020 para las universidades y

escuelas politéecnicas” (subrayado afiadido).

7 LORLOES, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 297 de 2 de agosto de 2018.
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De otro lado, el articulo 93 de la LOES, ubicado en el Titulo V “CALIDAD DE LA
EDUCACION SUPERIOR”, del Capitulo I “DEL PRINCIPIO DE CALIDAD”, sustituido por el
articulo 68 de la LORLOES, contempla el principio de calidad que establece la busqueda
continua, auto-reflexiva del mejoramiento, aseguramiento y construccion colectiva de la cultura
de la calidad educativa superior con la participacion de todos los estamentos de las instituciones
de educacién superior y el Sistema de Educacion Superior, fundamentandose en “el equilibrio
de la docencia, la investigacion e innovacion y la vinculacion con la sociedad”, orientadas por
la pertinencia, la inclusidon, la democratizacion del acceso y la equidad, la diversidad, la
autonomia responsable, la integralidad, la democracia, la produccién de conocimiento, el
didlogo de saberes, y valores ciudadanos.

Al efecto, el articulo 94 de la LOES, sustituido por el articulo 69 de la LORLOES, determina
que el Sistema Interinstitucional de Aseguramiento de la Calidad tiene por objeto “garantizar el
efectivo cumplimiento del principio de calidad” consagrado en la CRE y en esa ley,
interviniendo como principales actores de este sistema el CES, el CACES y las Instituciones de
Educacion Superior. El inciso tercero del citado articulo 94 de la LOES agrega que el CACES
“acreditard a las instituciones de educacion superior”, carreras y programas conforme lo

establecido en esa Ley y el Reglamento que se expida para el efecto. (Lo subrayado me
corresponde).

De lo expuesto se desprende que: i) la LOES, para el caso de creacion de universidades o
escuelas politécnicas, establece la obligacion de presentar al CES una propuesta técnico—
académica que contenga, entre otros, la informaciéon documentada de la planta docente basica
con al menos un 50% o mas con dedicacion a tiempo completo y con grado académico de
posgrado certificado por el CES; ii) segun la Disposicion Transitoria Décima Cuarta de la
LOES, la normativa de contar con al menos el cincuenta por ciento (50%) de profesores a
tiempo completo entrd en vigencia a partir del 1 de enero de 2020; y #ii) revisado el contenido
integro de la LOES se constata que dicha norma no contempla la obligacidon porcentual antes
seflalada de forma generalizada para todas las universidades o escuelas politécnicas; por el
contrario, dicho requerimiento se establece de manera especifica para la creacion de nuevas

universidades o escuela politécnica.

2.2. La naturaleza de las Disposiciones Transitorias y reglas de interpretaciéon de las
normas.-

Sobre la naturaleza de las disposiciones transitorias, Arturo Alessandri, Manuel Somarriva y
Antonio Vodanovic® manifiestan que: “Muchas veces el legislador dicta las llamadas

disposiciones transitorias, mediante las cuales previene los conflictos entre la ley anticua y la

8 Alessandri, A., Somarriva, M., Vodanovic, A., Curso de Derecho Civil, Parte General v los Sujetos de Derecho, Cuarta Edicion,
Editorial Nascimento, Santiago, 1971, Chile, pags. 182- 183.
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nueva al determinar los efectos precisos que ésta debe producir en las relaciones o situaciones

anteriores” (lo subrayado me corresponde).

Por otra parte, el numeral 1 del articulo 3 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional’ (en adelante, “LOGJCC”), al referirse a los métodos y reglas de
interpretacion juridica constitucional y ordinaria aplicables a la solucion de antinomias, dispone
que: “Cuando existan contradicciones entre normas juridicas, se aplicard la competente, la
Jjerarquicamente superior, la especial, o la posterior” (lo subrayado me corresponde).

Adicionalmente, se debe observar que el citado articulo 3 de la LOGJCC, en sus numerales 5 y
6, prevé:

“5. Interpretacion sistemadtica.- Las normas juridicas deberdn ser interpretadas a

partir del contexto general del texto normativo, para lograr entre todas las

disposiciones la debida coexistencia, correspondencia y armonia.

6. Interpretacion teleoldgica.- Las normas juridicas se entenderdn a partir de los fines

que persigue el texto normativo” (lo subrayado me corresponde).

Asi mismo, el numeral 7 del articulo 3 de la LOGJCC, en armonia con el numeral 1 del articulo
18 del CC, establece que: “Cuando el sentido de la norma es claro, se atenderd su tenor literal,
sin perjuicio de que, para lograr un resultado justo en el caso, se puedan utilizar otros métodos
de interpretacion” (lo subrayado me corresponde). Ademads, se debe considerar que el inciso
primero del articulo 7 del CC consagra el principio general de irretroactividad de la ley
sefialando que: “La ley no dispone sino para lo venidero: no tiene efecto retroactivo (...)” (lo

subrayado me corresponde).

Respecto de la irretroactividad de las normas, mediante la sentencia No. 031-17-SIN-CC, de 14
de noviembre de 2017, la Corte Constitucional'® manifesto:

“(...) Es uno de los principios mas elementales que guian la aplicacion de la ley es su
irretroactividad que significa que ésta solo rige para lo venidero, y sus efectos solo

operan después de la fecha de su promulgacion. (...) En otras palabras, este principio

tiene entre sus objetivos primordiales, otorgar certeza al ordenamiento juridico por la
estricta aplicacion de la ley, se trata de una garantia que se asienta como elemento
para el efectivo goce de la seguridad juridica, contra la aplicacion de las normas por
parte de autoridades estatales (...)"” (el subrayado me corresponde).

* LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 52 de 22 de octubre de 2009.
! Sentencia publicada en la Edicion Constitucional del Registro Oficial No. 34 de 14 de marzo de 2018.
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De lo citado se concluye que: i) las disposiciones transitorias tienen como propdsito prevenir los
conflictos entre la ley antigua y la nueva, determinando los efectos precisos que ésta debe
producir en las situaciones anteriores; ii) la ley rige para lo venidero, y, por regla general, ésta
surte efectos a partir de su promulgacion; y, iii) las normas juridicas deben ser interpretadas
atendiendo a su tenor literal, a partir del contexto general y de los fines que persiguen.

3. Pronunciamiento.

En atencién a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con lo previsto en los
articulos 3 numerales 1, 5, 6 y 7 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional; y, 7 y 18 numeral 1 del Cédigo Civil, la exigencia prevista en la Disposicién
Transitoria Décima Cuarta de la Ley Organica de Educacion Superior debe interpretarse en
relacion con lo dispuesto en el articulo 109 numeral 5 del mismo cuerpo legal.

En tal virtud, dicha exigencia inicamente aplica para los procedimientos de creacion de
universidades o escuelas politécnicas, puesto que la obligacion de acreditar que al menos el
cincuenta por ciento (50%) de la planta docente tenga dedicacion a tiempo completo no fue
establecida con caracter general para todas las universidades o escuelas politécnicas existentes,
sino que se encuentra especificamente vinculada al régimen juridico que regula la creacion de
nuevas universidades o escuelas politécnicas.

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

Atentamente,

j-jﬁ 1 mado. Iel ectroéni canente por
X CONSTANTI NE
% SAVBRA!
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0iTEd

Rodrigo Ivan Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

C.C. Mgs. Gilda Natalia Alcivar Garcia
MINISTRA DE EDUCACION, DEPORTE Y CULTURA

Ph.D. Ximena Cordova- Vallejo
Presidenta
CONSEJO DE ASEGURAMIENTO DE LA CALIDAD DE LA EDUCACION SUPERIOR
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Oficio No. 15760

Quito, D.M., 13 de marzo de 2026

Mayor (B.) Ingeniero

Christian Daniel Ramirez Becerra

Primer Jefe

BENEMERITO CUERPO DE BOMBEROS DE SALINAS
Salinas.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. CBS-PJ-CDRB-466-2025-0, de 1 de diciembre de 2025, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el dia 3 del mismo mes y afio, se formulo la
siguiente consulta:

“.Es posible que el Benemérito Cuerpo de Bomberos de Salinas, pueda contratar las
evaluaciones y examenes médicos periodicos a sus servidores bomberiles, considerando
los riesgos a los que estin expuestos, a fin de garantizar su salud en el presente y a
futuro, y evitar que puedan adquirir, por su exposicion constante a riesgos, alguna
enfermedad profesional o catastrofica, en aplicacion a lo determinado en el numeral 12
del articulo 4 de Las Normas Generales para el cumplimiento y control de Las
Obligaciones Laborales de Los Empleadores Publicos y Privados en materia de Seguridad
y Salud en el trabajo, publicadas en el Acuerdo Ministerial Nro. MDT-2024-196; en
concordancia con el articulo 44 del Reglamento de Seguridad y Salud Ocupacional del
Cuerpo de Bomberos de Salinas, y que para el efecto utilicen los procesos establecidos en
la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, su Reglamento General y
normas conexas.?”

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

El informe juridico adjunto al oficio de consulta, suscrito por el Asesor Juridico del Benemérito
Cuerpo de Bomberos de Salinas (en adelante, “CB Salinas”), citd los articulos 237 de Ia
Constitucion de la Republica del Ecuador', (en adelante, “CRE™); 23 de la Ley Organica del
Servicio Piblico” (en adelante, “LOSEP™); 228 , 229 y 230 del Reglamento General a la LOSEP’
(en adelante, “RGLOSEP”); 43 y 44 del Reglamento de Seguridad y Salud Ocupacional del Cuerpo
de Bomberos de Salinas’ (en adelante, “RSSOCBS”); 410 del Codigo del Trabajo® (en adelante,

CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
LOSEP, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.294 de 06 de octubre de 2010.
RGLOSEP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.418 de 01 de abril de 2011.

1
2
3
4 RSSOCBS, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.294 de 06 de octubre de 2010.
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“CT”); 6, 9 y 10 del Reglamento del Seguro General de Riesgos del Trabajo6 (en adelante,
“RSGRT”); y, 4 numeral 12 de las Normas Generales para el Cumplimiento y Control de las
Obligaciones Laborales de los Empleadores Publicos y Privados en Materia de Seguridad y Salud en
el Trabajo7 (en adelante, “Normas de Seguridad y Salud”). Con base en dichas disposiciones analizo
y concluyo lo siguiente:

“IIL.- ANALISIS

(...) Los bomberos, por la naturaleza de su trabajo, estan expuestos a multiples peligros y
por ende a padecer enfermedades profesionales que ponen en riesgo su salud y su
integridad fisica en cada uno de las emergencias que atienden diariamente, como son
incendios forestales, atenciones prehospitalarias, incendios estructurales, rescate,
extracciones, etc.; pudiendo tener, inclusive, afectaciones a futuro como enfermedades
catastroficas, que pueden irse incubando en el tiempo.

Por lo anteriormente expuesto, deben someterse a controles periodicos que puedan
anticipar enfermedades como el cancer, y que puedan ser detectadas a tiempo o prevenidas.

Si bien es cierto, todos los servidores bomberiles estin afiliados al Seguro Social, no es
menos (sic) observables que los servicios de prevencion y control que requieren los
bomberos, no pueden darse de manera oportuna a través del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social, dada su alta demanda de atencion a nivel nacional.

Considerando estos factores, y existiendo presupuesto institucional para poder realizar los
examenes periodicos a los servidores bomberiles, de manera oportuna, a través de un
prestador externo, guardando los preceptos de la normativa en Contratacion Publica, y

cumpliendo con los procedimientos seiialados en la Ley, es conveniente proceder de manera

oportuna a fin de cumplir con la seguridad ocupacional que determina la Ley.

(...)
IV.- CRITERIO

Por lo expuesto y en concordancia con la normativa invocada en el numeral Il de este
Informe, es criterio del suscrito que si (sic) posible que el Benemérito Cuerpo de Bomberos
de Salinas, pueda contratar las evaluaciones y examenes médicos periodicos a sus
servidores bomberiles, considerando los riesgos a los que estin expuestos, a fin de
garantizar su salud en el presente y a futuro, y evitar que puedan adquirir, por su
exposicion constante a riesgos, alguna enfermedad profesional o catastrofica, en aplicacion
a lo determinado en el numeral 12 del articulo 4 de Las Normas Generales para el
cumplimiento y control de Las Obligaciones Laborales de Los Empleadores Publicos y

3 CT, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.167 de 16 de diciembre de 2005.

6 RSGRT, publicado en la Edicion Especial del Registro Oficial No.632 de 12 de julio de 2016.

" Normas de Seguridad y Salud, expedidas mediante Acuerdo Ministerial Nro. MDT-2024-196, publicado en el Cuarto Suplemento
del Registro Oficial No.691 de 26 de noviembre de 2024.
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Privados en materia de Seguridad y Salud en el trabajo, publicadas en el Acuerdo
Ministerial Nro. MDT-2024-196; en concordancia con el articulo 44 del Reglamento de
Seguridad y Salud Ocupacional del Cuerpo de Bomberos de Salinas, y que para el efecto
utilicen los procesos establecidos en la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica, su Reglamento General y normas conexas” (énfasis corresponde al texto original).

Con el fin de contar con mayores elementos de andlisis antes de atender la consulta, mediante oficios
No. 14253, No. 14254 y No. 14255, de 9 de diciembre de 2025, este organismo solicito al Servicio
Nacional de Contratacion Publica (en adelante, “SERCOP”); al Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social (en adelante, “I/ESS”); y, al Ministerio del Trabajo (en adelante, “MDT”), respectivamente,
que remitan sus criterios juridicos institucionales sobre la materia objeto de la consulta. Con oficios
No. 14525 y No. 14526, de 30 de diciembre de 2025, se insistié en dichos requerimientos al IESS y
al SERCOP.

Los requerimientos de este organismo fueron atendidos en su orden, por: i) el MDT, mediante oficio
No. MDT-SN-2025-1018-0, de 16 de diciembre de 2025, ingresado en el correo institucional de la
Procuraduria General del Estado al dia siguiente: ii) el IESS, mediante oficio No. IESS-DG-2026-
0010-0O, de 07 de enero de 2026, recibido en esta institucion el mismo dia, al cual se adjunto el
memorando No. IESS-PG-2006-0002-M, de 06 de enero de 2026, emitido por el Procurador General
del 1ESS; vy, iii) el SERCOP, con oficio No. SERCOP-CGAJ-2026-0014-OF, de 22 de enero de
2026, ingresado en este organismo al dia siguiente, al cual se adjunt6 el criterio juridico institucional
contenido en documento sin nimero ni fecha.

El criterio juridico institucional del MDT, suscrito por la Subsecretaria de Normativa del MDT, cit6
los articulos 82 y 226 de la CRE; 51 letras a), e i); y 83 de la LOSEP; 2 numeral 5 letra c) y 4 del
Codigo Organico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico® (en adelante,
“COESCOP™); 2, 25 y 26 del Reglamento de Seguridad y Salud en el Trabajo’ (en adelante,
“RSST”); 1y 2 de las Normas de Seguridad y Salud; y, 2 y 9 del Instructivo Sobre el Procedimiento
para la Absolucion de Consultas Formales del Ministerio del Trabajo10 (en adelante, “Instructivo
para Consultas al MDT”); con fundamento en los cuales se abstuvo de emitir criterio y sugiri6 que:

“(...) Se recomienda analizar la base legal sefialada en el presente oficio, con el fin de que
el Cuerpo de Bomberos de Salinas pueda tomar una decision con respecto a su inquietud la
misma que corresponde, no a una consulta normativa, sino a la decision de emitir un acto
discrecional de la autoridad administrativa competente del Cuerpo de Bomberos”

Por su parte, el criterio juridico del IESS, contenido en memorando No. IESS-PG-20206-0002-M, de
06 de enero de 2026, suscrito por el Procurador General del IESS, cit6 los articulos 33, 34, 233 y
326 numeral 5 de la CRE; 22 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica'' (en

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

? RSST, emitido mediante Decreto Ejecutivo No. 255, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.554 de 09 de
mayo de 2024.

1 Istructivo para Consultas al MDT, emitido mediante Acuerdo ministerial No. MDT-2017-0102, publicado en el Registro Oficial
No.56 de 14 de agosto de 2017.

H LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.395 de 04 de agosto de 2008.
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adelante, “LOSNCP”); 155, 156, 157 y 161 de la Ley de Seguridad Social'? (en adelante, “LSS”); 3
numeral 20 y 89 del Reglamento General de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica® (en adelante, “RGLOSNCP”); y, numeral 3.1.5 del Reglamento Orgéanico Funcional del
IESS™ (en adelante, “ROFIESS”). Con fundamento en dicha normativa analizd y concluyé lo
siguiente:

“III. ANALISIS.

El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), a través del Seguro General de
Riesgos del Trabajo, ejerce competencias en materia de riesgos laborales conforme a lo
previsto en la Ley de Seguridad Social. En esa linea, el articulo 156 de la Ley delimita el
alcance del Seguro General de Riesgos de Trabajo al aseguramiento, compra de servicios
médico-asistenciales y entrega de prestaciones a los afiliados. Sobre la prevencion de
riesgos derivados de la actividad laboral determinada en el articulo 155, la misma se presta
a través del desarrollo, evaluacion y socializacion de planes y programas de promocion y
prevencion de riesgos de trabajo, asi como la reparacion de los darios que se presenten
como consecuencia de accidentes de trabajo o enfermedades profesionales.

En este marco, el rol del IESS no comprende la prestacion masiva de servicios de medicina
preventiva rutinaria para todos los servidores publicos, ya que la responsabilidad de
implementar planes integrales de salud ocupacional de cardcter preventivo corresponde
directamente a los empleadores, sean publicos o privados. La Ley Organica de Servicio
Publico y su Reglamento General, junto con el Acuerdo MDT-2024-196 y el Decreto
Ejecutivo 255, establecen que las instituciones del Estado deben contar con personal de
seguridad y salud ocupacional, interno o externo, encargado de gestionar la vigilancia de
la salud de los trabajadores.

De esta manera, las decisiones sobre las contrataciones que deban realizar las instituciones
del Estado, son competencias exclusivas de las maximas autoridades o sus delegados de
estas instituciones, en el ambito de sus competencias. En el caso del Cuerpo de Bomberos
de Salinas, estas disposiciones implican la integracion de medidas preventivas en todas las
etapas de su actividad operativa, en concordancia con la normativa vigente.

En este sentido, el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, no tiene competencia para
pronunciarse respecto a la pertinencia de las contrataciones que realicen las instituciones
del Estado ni sobre los mecanismos que las entidades utilicen para dicho efecto, pues ello,
es competencia exclusiva de las maximas autoridades o sus delegados de las respectivas
instituciones, en uso de sus atribuciones y competencias, tal como lo dispone el articulo 226
de la Constitucion de la Republica del Ecuador” (énfasis anadido).

12 LSS, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.465 de 30 noviembre de 2001.
13 RGLOSNCP, publicada en el Noveno Suplemento del Registro Oficial No.153 de 28 de octubre de 2025.
1 ROFIESS, publicado en la Edicion Especial del Registro Oficial 5 de 01 de junio de 2017.
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Finalmente, el criterio juridico del SERCOP, suscrito por la Coordinadora General de Asesoria
Juridica, cito los articulos 227, 288 y 425 de la CRE; 11, 14, 28 y 67 del Coédigo Organico
Administrativo" (en adelante, “COA ”); 1 numeral 1, y 3 de la LOSNCP; 18 numerales del 1 al 7 del
Caodigo Civil' (en adelante, “CC”), con base en lo cual manifesté lo siguiente:

“6.1 CONSIDERACIONES PRELIMINARES SOBRE LA APLICACION DE LA
LOSNCP

(...) 25. En consecuencia, si un procedimiento esta legalmente excluido de la aplicacion de
la LOSNCP, el SERCOP no ejerce rectoria sobre este y, por tanto, no podria pronunciarse
sobre dicho procedimiento. Por otro lado, cabe aclarar que los reglamentos internos de las
instituciones no pueden contrariar las disposiciones de la LOSNCP respecto a la
aplicabilidad de los procedimientos de contratacion, sino que la exclusion tiene que
provenir de otra ley.

6.2 RESPECTO DE LA NECESIDAD DE LA CONTRATACION

(...) 29. En consecuencia, la determinacion de la necesidad, asi como el desarrollo del
procedimiento de contratacion correspondiente es una labor exclusiva de la entidad
contratante, por lo que le corresponde, en el ambito de sus competencias, determinar si
para el cumplimiento de las obligaciones legales determinadas en la consulta es o no
necesario un procedimiento de contratacion; y, de determinar que si, igualmente es
exclusiva responsabilidad de la entidad contratante determinar el tipo de procedimiento y
desarrollarlo en sus distintas fases, de conformidad a lo dispuesto en la LOSNCP y su
RGLOSNCP.

VII RESPUESTA

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

a. La LOSNCP determina de manera clara cudles entidades estan sujetas a la aplicacion de
sus disposiciones. Asimismo, determina los tipos de procedimientos que las entidades
contratantes deben usar y aplicar de manera obligatoria las herramientas informdaticas del
Portal de Contratacion Publica.

b. De igual manera, cualquier procedimiento que se (sic) encuentran excluidos de la
aplicacion de la LOSNCP estan fuera de la competencia del organismo de control en
materia de contratacion publica. En consecuencia, el SERCOP como ente rector del SNCP
no podria pronunciarse respecto a la posible aplicacion de dichos procedimientos por estar
fuera del ambito de sus competencias.

15 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.31 de 07 de julio de 2017.
e CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005.
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¢. La entidad contratante con el objetivo de satisfacer y cumplir con los objetivos y metas
institucionales, de acuerdo con sus competencias y atribuciones, realizard la identificacion
de la necesidad de contratacion que estime pertinente, bajo su exclusiva responsabilidad.

31. Finalmente este Servicio Nacional de Contratacion Publica enmarca sus actuaciones en
el marco y cumplimiento de las atribuciones conferidas en el articulo 9 de la LOSNCP, por
consiguiente la presente opinion juridica realizado no es de cardcter vinculante; por lo
que, en relacion a las necesidades de las entidades contratantes y los proveedores del
Estado deberan aplicar la normativa legal vigente, adoptando las acciones que
correspondan en cumplimiento del articulo 112 incisos primero y tercero de la LOSNCP, 15
inciso segundo del COA y 233 incisos primero y segundo de la CRE”.

De lo expuesto se desprende que el criterio juridico emitido por el CB Salinas considera posible la
contratacion de evaluaciones y exdmenes médicos periddicos para sus servidores bomberiles, en
virtud de los riesgos a los que se encuentran expuestos y con el propésito de garantizar su salud y
prevenir la eventual adquisicion de enfermedades profesionales o catastroficas derivadas de su
actividad. Para tal efecto, sefiala que deberan utilizarse los procedimientos de contratacion previstos
en la LOSNCP, su Reglamento General y demas normativa conexa.

Por su parte, el SERCOP considera que la determinacion de la necesidad de contratacion, asi como
la definicion y desarrollo del procedimiento correspondiente, constituye una competencia exclusiva
de la entidad contratante, la cual deberd observar las disposiciones de la LOSNCP y utilizar
obligatoriamente las herramientas informaticas del Portal de Contratacion Publica.

Finalmente, el IESS, a pesar de haber emitido un criterio abstentivo, sefialo — de manera general —
que su rol no comprende la prestacion masiva de servicios de medicina preventiva rutinaria para
todos los servidores publicos, puesto que la responsabilidad de implementar planes integrales de
salud ocupacional de caracter preventivo corresponde directamente a los empleadores, sean publicos
o privados. En ese sentido, precis6 que las decisiones sobre las contrataciones que deban realizar las
entidades publicas corresponden a las maximas autoridades institucionales o a sus delegados, en el
ambito de sus respectivas competencias.

2. Analisis. —

Con el fin de facilitar el estudio de la materia objeto de la consulta, el analisis desarrollara los
siguientes aspectos: i) Régimen juridico de seguridad y salud en el trabajo; i) Alcance de la
cobertura del IESS en materia de seguridad y salud de los servidores publicos; y, iii) Aplicacion de
la LOSNCP para la contratacion de servicios de salud.

2.1. Régimen juridico de seguridad y salud en el trabajo. —

El articulo 32 de la CRE prevé que “La salud es un derecho que garantiza el Estado, cuya
realizacion se vincula al ejercicio de otros derechos, entre ellos el derecho al agua, la alimentacion,
la educacion, la cultura fisica, el trabajo, la seguridad social, los ambientes sanos y otros que
sustentan el buen vivir’. Adicionalmente, el articulo ibidem sefiala que la prestacion de los servicios
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de salud se regira por los principios de “equidad, universalidad, solidaridad, interculturalidad,
calidad, eficiencia, eficacia, precaucion y bioética, con enfoque de género y generacional”.

En ese sentido, el articulo 34 ibidem dispone que el derecho a la seguridad social “es un derecho
irrenunciable de todas las personas, y sera deber y responsabilidad primordial del Estado”, y se
rige por los principios de “solidaridad, obligatoriedad, universalidad, equidad, eficiencia,
subsidiaridad, suficiencia, transparencia y participacion”, para la atencion de las necesidades
individuales y colectivas.

En este sentido, el Estado es responsable de formular “politicas publicas que garanticen la
promocion, prevencion, curacion, rehabilitacion y atencion integral en salud y fomentar prdcticas
saludables en los ambitos familiar, laboral y comunitario”, segun el numeral 1 del articulo 363
ibidem (énfasis afiadido).

Por su parte, el numeral 5 del articulo 2 del COESCOP prevé que sus disposiciones son de
aplicacion obligatoria para las entidades complementarias de seguridad de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados Municipales y Metropolitanos, (en adelante, “GADS”) entre las cuales se
encuentran los “Cuerpos de Bomberos”. Por su parte, el articulo 4 ibidem establece que las
disposiciones de dicho cuerpo normativo y sus reglamentos constituyen el régimen juridico especial
de las entidades de seguridad antes descritas, agregando que “En todos los aspectos no previstos en
dicho régimen se aplicard supletoriamente la ley que regula el servicio publico” (énfasis afiadido).

En ese orden de ideas, la letra 1) del articulo 23 de la LOSEP establece el siguiente derecho
irrenunciable de los servidores publicos: “Desarrollar sus labores en un entorno adecuado y
propicio, que garantice su salud, integridad, seguridad, higiene 'y  bienestar”.
Complementariamente, el articulo 228 del RGLOSEP dispone que es deber de las instituciones
asegurar que “las y los servidores publicos el derecho a prestar sus servicios en un ambiente
adecuado y propicio, que garantice su salud ocupacional” (énfasis anadido). Para este fin las
instituciones contemplaran en sus respectivos presupuestos los recursos materiales y financieros
necesarios.

Asimismo, el articulo 229 del RGLOSEP refuerza que las instituciones que se encuentran
comprendidas en el ambito de la LOSEP “deberan implementar un plan de salud ocupacional
integral que tendrd cardcter esencialmente preventivo y de conformacion multidisciplinaria”.
Dicho plan incorporara entre sus componentes “a) Medicina preventiva y del trabajo”, la cual
contemplara actividades como examenes médicos periddicos, servicios médicos y de primeros
auxilios, entre otros, segun lo previsto en el articulo 230 ibidem (énfasis afiadido).

El articulo 410 del CT, al regular las obligaciones en materia de prevencion de riesgos, establece que
los empleadores deberan “asegurar a sus trabajadores condiciones de trabajo que no presenten
peligro para su salud o su vida”, y los trabajadores estan obligados a “acatar las medidas de
prevencion, seguridad e higiene determinadas en los reglamentos y facilitadas por el empleador”,
bajo prevencion de que su omision constituye justa causa para la terminacion del contrato de trabajo.
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En tal virtud, el MDT emiti6 el Acuerdo Ministerial No. MDT-2024-196, que contiene las Normas
de Seguridad y Salud, cuya aplicacion se extiende a “las entidades establecidas en el Codigo
Organico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico”.

Al respecto, los numerales 2, 3, 4 y 12 del articulo 4 de las Normas de Seguridad y Salud establecen
las siguientes obligaciones del empleador en materia de seguridad y salud en el trabajo:

“2. Identificar peligros y evaluar los riesgos laborales en forma inicial y periodica, con la
finalidad de implementar las medidas de prevencion y proteccion adecuadas, (...)

3. Adoptar todas las medidas de orden técnico, adecuadas y necesarias para garantizar
eficazmente la seguridad y salud en el trabajo en todos los aspectos y actividades
relacionadas con el trabajo, para la proteccion de la vida, la integridad fisica y mental de
los trabajadores en los lugares y/o centros de trabajo.

4. Formular la politica de seguridad y salud en el trabajo de su lugar y/o centro de trabajo
y hacerla conocer a todo su personal. (...)

(...) 12. Garantizar la vigilancia de la salud de todos los trabajadores conforme lo
establece la normativa vigente efectuando evaluaciones y examenes médicos de preempleo
(inicio de labores), periddicos, de reintegro y de retiro. Estas evaluaciones y exdmenes
médicos no implicardn costos para el trabajador” (énfasis afiadido).

En correspondencia con lo expuesto, el articulo 1 del RSST ratifica también que dicho instrumento
normativo es aplicable a “las entidades de seguridad ciudadana y orden publico”. En consecuencia,
los numerales 39, 52 y 58 del articulo 3 prevén las siguientes definiciones:

“39. Medidas de prevencion: Son acciones que se adoptan con el fin de evitar o disminuir
los riesgos laborales, dirigidas a proteger la salud y seguridad de los trabajadores dentro
del ejercicio de su jornada laboral.

52. Salud en el trabajo: Es la rama de la salud publica que promueve y mantiene el mayor
grado de bienestar fisico, mental y social de los trabajadores, evitando el daiio o deterioro
a la salud causado por las condiciones de trabajo.

58. Vigilancia de salud en el trabajo: Es la recopilacion, andlisis, interpretacion y difusion
prolongada y sistematica de datos, a efectos de prevenir la ocurrencia de enfermedades
profesionales, a través de procedimientos e investigaciones para evaluar la salud de los
trabajadores y detectar e identificar toda anomalia. La vigilancia de la salud de los
trabajadores, comprende evaluaciones médicas individuales, colectivas de la salud,
inmunizaciones, entre otros” (énfasis afiadido).

El articulo 25 del RSST establece que “Los empleadores del sector privado, podran contratar los
servicios externos en seguridad e higiene del trabajo, mismos que seran ofertados por profesionales
o empresas”’; y, con relacion a la “prestacion de los servicios de salud y medicina del trabajo”, y el
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articulo 26 ibidem prevé que los “empleadores del sector privado, podran contratar servicios
externos, mismos que seran ofertados por profesionales o empresas habilitados para su gestion y
funcionamiento”.

En concordancia con lo anterior, el articulo 64 del RSST dispone que el centro y/o lugar
de trabajo debe elaborar un “plan anual de salud en el trabajo, el mismo que debera contener
procedimientos relacionados con la salud en el trabajo, salud general, urgencias y emergencias
médicas, acorde con los riesgos laborales y realidad del centro y/o lugar de trabajo”, conforme los
lineamientos establecidos por la autoridad sanitaria nacional. Los empleadores, segiin el nimero de
trabajadores, deberan contar con: “I. Un local destinado para enfermeria; y/o, 2. Un servicio
médico permanente”, de acuerdo con lo previsto en el articulo 65 ibidem.

Segun el articulo 7 ibidem, el ente rector de trabajo, en coordinacién con la autoridad sanitaria
nacional, “elaborara el Programa Nacional de Seguridady Salud en el Trabajo, mediante la
implementacion de acciones para lograr el desarrollo de wuna cultura nacional
de seguridad y salud en el trabajo a través de la prevencion de los riesgos laborales”,;
fundamentado en la legislacion y las buena practicas nacionales e internacionales, con miras a
“prevenir accidentes de trabajo y enfermedades profesionales” (énfasis afiadido).

De tal manera, corresponde al ente rector del trabajo, enel ambito de sus competencias y
atribuciones, en concordancia con la politica piiblica establecida en la normativa vigente, “Regular
la prestacion de los servicios externos de seguridad e higiene del trabajo”, de acuerdo con lo
previsto en el numeral 19 del articulo 9 del citado Reglamento.

Finalmente, la Disposicion General Sexta del RSST establece que “La aplicacion del presente
Reglamento en el sector publico, serd gestionada conforme la disponibilidad presupuestaria de cada
institucion, sin que implique asignacion adicional de recursos por parte del ente rector de las
finanzas publicas.”

De lo expuesto se desprende: i) la salud y la seguridad social son derechos irrenunciables de todas
las personas; ii) de acuerdo con la LOSEP, es un derecho irrenunciable de los servidores publicos
desarrollar sus labores en un entorno adecuado y propicio, que garantice su salud, bienestar y
seguridad; iii) el RGLOSEP establece el deber de elaborar y ejecutar un Plan Integral de Seguridad
Ocupacional y Prevencion de Riesgos, de cardcter preventivo, integrado por medicina preventiva y
seguridad ocupacional, el cual incluird actividades de medicina preventiva y examenes médicos
periodicos, entre otros; iv) el RSST dispone que los empleadores del sector privado podran contratar
servicios externos en seguridad e higiene del trabajo; y, v) la aplicacion del RSST sera gestionada
conforme la disponibilidad presupuestaria de cada institucion, sin que implique asignacion adicional
por parte del ente rector de las finanzas publicas.

2.2. Alcance de la cobertura del IESS en materia de seguridad y salud de los servidores
publicos.

Los literales a) y ¢) del articulo 3 de la LSS prevén que el seguro universal obligatorio protege a las
personas afiliadas en las condiciones establecidas en esa ley y demas normativa aplicable, de
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acuerdo con las caracteristicas de la actividad realizada, en casos de enfermedad y riesgos del
trabajo.

En concordancia con ello, el articulo 10 ibidem prescribe que la aplicacion de los programas de
aseguramiento obligatorio debera observar, entre otras, la siguiente regla de proteccion: “a. El
trabajador en relacion de dependencia estara protegido contra todas las contingencias enunciadas
en el articulo 3 de esta Ley (...)".

De acuerdo con el articulo 21 de la LSS, la Direccion del Seguro General de Riesgos del Trabajo es
un organo de gestion, especializado en el aseguramiento de las contingencias y la calificacion del
derecho a las prestaciones que otorga el seguro universal obligatorio de sus afiliados.

Por su parte, el articulo 102 de la LSS sefala que el Seguro General de Salud Individual y Familiar
protege al asegurado contra las contingencias de enfermedad y maternidad; y, “La prevencion de
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales estard a cargo del Seguro General de Riesgos
del Trabajo”, agregando que “Se accedera a las prestaciones de salud de este Seguro en
condiciones de libre eleccion del prestador de servicios de salud, publico o privado, dentro de las
limitaciones sefialadas en este Titulo” (énfasis afiadido).

En este punto, es necesario considerar que el articulo 234 del RGLOSEP define a las enfermedades
profesionales como “aquellas afecciones agudas o cronicas que tengan probada relacion de causa
efecto entre el trabajo desemperiado y la afeccion resultante o por causa de este, en la o el servidor
que podrian producirle incapacidad o muerte”, de conformidad con las normas que regulan la
seguridad social; y, el articulo 6 del RSGRT complementa esta definicion precisando que son
“afecciones cronicas, causadas de una manera directa por el ejercicio de la profesion u ocupacion
que realiza el trabajador y como resultado de la exposicion a factores de riesgo, que producen o no
incapacidad laboral” (énfasis afiadido).

Ahora bien, con relacion al tema de la consulta, al tenor de los articulos 155 y 157 de la LSS, el
Seguro General de Riesgos del Trabajo protege al afiliado y al empleador mediante “programas de
prevencion de los riesgos derivados del trabajo, y acciones de reparacion de los daiios derivados de
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales’’; y otorga derecho a las siguientes prestaciones
basicas: “a. Servicios de prevencion”;y, “b. Servicios médico asistenciales, incluidos los servicios
de protesis y ortopedia”, entre otras (énfasis afiadido).

De acuerdo con el tercer inciso del articulo 161 de la LSS, la “entrega de las prestaciones médico-
asistenciales estaran a cargo de las unidades médicas del IESS y los demas prestadores de salud,
publicos y privados, debidamente acreditados por el IESS y contratados para tal objeto por la
Administradora del Seguro General de Riesgos del Trabajo”; y, segin el articulo 304 ibidem, el
Sistema Nacional de Seguridad Social esta integrado por “el Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social (IESS), el Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas (ISSFA), el Instituto de
Seguridad Social de la Policia Nacional (ISSPOL), las Unidades Médicas Prestadoras de Salud
(UMPS), las personas juridicas que administran programas de seguros complementarios de
propiedad privada, publica o mixta, que se organicen segun esta Ley”.
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En adicion a lo anterior, el articulo 114 ibidem sefiala que son prestadores de los servicios de salud:
“las unidades médicas del IESS, las entidades médico-asistenciales, publicas y privadas, y los
profesionales de la salud en libre ejercicio, acreditados y contratados por la Direccion del Seguro
General de Salud Individual y Familiar”.

Cabe enfatizar que, de conformidad al articulo 235 del RGLOSEP, y con la finalidad de precautelar
la vida de los servidores publicos en cumplimiento de sus funciones, “las instituciones podradn
contratar seguros privados de vida para las y los servidores de la institucion en actividades de
peligro”, para lo cual se debera contar con la partida presupuestaria correspondiente, agregando que
“Se prohibe expresamente la contratacion de seguros privados de salud pagados por parte del
Estado para las y los servidores publicos con recursos del Estado” (énfasis afiadido).

De lo expuesto se desprende que: i) el seguro universal obligatorio protege a las personas afiliadas
en casos de enfermedad y riesgos del trabajo de acuerdo con las caracteristicas de la actividad
realizada; ii) la prevencion de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales se encuentra a
cargo del Seguro General de Riesgos del Trabajo, mediante programas de prevencion y acciones de
reparacion a través de servicios de prevencion y médico-asistenciales; iii) la cobertura integral de
salud corresponde al sistema publico de seguridad social, y no puede ser sustituida por seguros
privados financiados con recursos estatales; y, iv) la prohibicion prevista en el articulo 235 del
RGLOSERP se circunscribe a la contratacion de seguros privados de salud.

2.3. Aplicacion de la LOSNCP a la contratacion de servicios de salud. —

El articulo 1 de la LOSNCP establece que su objeto “establecer el marco normativo para que las
entidades contratantes puedan adquirir bienes, obras, servicios y consultorias, para la satisfaccion

de necesidades de la ciudadania y del interés general”; y, de acuerdo con su inciso segundo, se

establece el “Sistema Nacional de Contratacion Publica y determina los principios y normas para
regular los procedimientos de contratacion para la adquisicion o arrendamiento de bienes,
ejecucion de obras y prestacion de servicios, incluidos los de consultoria” que realicen los
organismos y entidades del sector publico, entre los cuales, estan incluidos los Cuerpos de
Bomberos.

El inciso final de la precitada norma agrega: “No estardn sujetos al ambito de aplicacion de esta
Ley, exclusivamente las contrataciones que otras leyes exceptuen de forma expresa” (el subrayado

me corresponde).

En este contexto, el articulo 22 de la LOSNCP ordena que el 6rgano administrativo requirente de la
entidad contratante realizara la identificacion de la necesidad de la contratacion “con el objetivo de
satisfacer y cumplir con los objetivos, metas y demandas institucionales, de acuerdo con sus
competencias y atribuciones”.

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

Adicionalmente, al tenor del articulo 24 ibidem, es obligacion de cada entidad contratante, previo al
inicio del procedimiento precontractual, emitir las certificaciones presupuestarias que “garanticen la
disponibilidad presente o futura de recursos suficientes para cubrir las obligaciones derivadas de la
contratacion (...)”.

Respecto de la responsabilidad de las entidades contratantes en los procedimientos de contratacion
publica, el inciso tercero del articulo 112 ibidem dispone que “La mdxima autoridad de la entidad,
asi como los funcionarios o servidores de la misma que hubieren intervenido en cualquiera de las
etapas o fases de los procedimientos de contratacion, asi como en la ejecucion misma de los
contratos seran personal y pecuniariamente responsables por el incumplimiento de las disposiciones
de esta Ley”, sin perjuicio de la responsabilidad penal a que hubiere lugar.

En consecuencia, el articulo 2 del RGLOSNCP prevé que la tramitacion de todo procedimiento de
contratacion publica se sujetara al “principio de juridicidad, que consiste en el respeto a la
Constitucion de la Republica, a los instrumentos internacionales, a la ley, a los principios, a la
Jjurisprudencia aplicable y al presente Reglamento”, permitiendo aplicarse de manera supletoria el
COA, el CC, y cualquier norma que, de manera razonada, sea necesaria, aplicable y pertinente.

En tal sentido, debe precisarse que, bajo el principio de legalidad y juridicidad que rige toda
actuacion en el sector publico, el articulo 77 ibidem establece lo siguiente:

“Art. 77.- Contratos celebrados contra expresa prohibicion. - Si se celebrare un contrato
contra expresa prohibicion de esta Ley, la maxima autoridad de la Entidad Contratante

podra declarar en forma anticipada y unilateral la terminacion del contrato, sin que
proceda reconocer indemnizacion alguna al contratista. A partir de la fecha en que se
declare la terminacion unilateral, la institucion contratante se abstendra de realizar
cualquier pago en razon del contrato, salvo el que resultare de la liquidacion que se
practicard.

Si la celebracion del contrato causare perjuicio economico a la Entidad Contratante, serdn

responsables solidarios el contratista y los funcionarios que hubieren tramitado y celebrado

el contrato, sin perjuicio de la sancion administrativa y penal a que hubiere lugar”.

Con relacion al objeto de la consulta, y segun se ha analizado a lo largo del presente instrumento, las
entidades empleadoras del sector piiblico se encuentran obligadas a elaborar e implementar un Plan
Integral de Seguridad Ocupacional y Prevencion de Riesgos, el cual contempla acciones de medicina
preventiva orientadas a prevenir enfermedades profesionales asociadas al trabajo efectivamente
desempeiiado.
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En este sentido, si bien el seguro social administrado por el IESS contempla dentro de sus
prestaciones la atencion y prevencion de los riesgos del trabajo — entre ellos, las enfermedades
profesionales —, corresponde a la entidad empleadora garantizar el cumplimiento de sus propias
obligaciones en materia de seguridad y salud ocupacional, particularmente en lo relativo a la
vigilancia de la salud de los trabajadores y a la adopcion de medidas preventivas frente a los riesgos
laborales.

En este contexto, de determinarse — mediante el correspondiente analisis técnico institucional
debidamente motivado — que para el cumplimiento de las referidas obligaciones institucionales es
necesario contar con servicios especializados de salud ocupacional, la entidad estaria en posibilidad
de evaluar la contratacion de servicios especificos y puntuales, tales como evaluaciones médicas
periddicas u otras acciones de vigilancia de la salud laboral, segin las condiciones y términos que
esta defina, bajo su exclusiva responsabilidad, siempre que dicha contratacion no transgreda la
prohibicion prevista en el articulo 235 del RGLOSEP.

De lo expuesto se desprende lo siguiente: i) la LOSNCP determina los principios y normas para
regular los procedimientos de contratacion que realicen los organismos y entidades del sector
publico, incluidos los Cuerpos de Bomberos del pais; ii) la entidad contratante es responsable de
definir, entre otros, la necesidad, estudios, el objeto de contratacion, y de elegir el procedimiento de
contratacion correspondiente; en tal virtud, la maxima autoridad y los funcionarios o servidores que
hubieren intervenido en cualquiera de las etapas o fases de los procedimientos de contratacion o
ejecucion de los contratos, son personalmente responsables por su actuar; y, i) toda contratacion
deberad contar con la respectiva certificacion presupuestaria que garantice la disponibilidad de
recursos suficientes; por lo que, de requerirse la contratacion de servicios relacionados con el
cumplimiento de obligaciones institucionales en materia de seguridad y salud en el trabajo, estos
deberan financiarse con cargo al presupuesto institucional disponible, sin que ello implique
asignacion adicional de recursos por parte del ente rector de las finanzas publicas.

3. Pronunciamiento.
En atencion a los términos de la consulta, se concluye que, de acuerdo con los articulos 2 y 4 del

COESCOP; 23 de la LOSEP; y, 228, 229, 230 y 234 del Reglamento General a la LOSEP, las
entidades del sector publico deben elaborar e implementar un Plan Integral de Seguridad

Ocupacional y Prevencion de Riesgos, destinado a garantizar que los servidores publicos desarrollen

sus actividades en condiciones adecuadas de salud y seguridad.

Dentro de dicho plan se contemplan acciones de medicina preventiva, entre las cuales se incluyen

evaluaciones y examenes médicos periddicos, servicios médicos y de primeros auxilios, en

cumplimiento de lo previsto en el numeral 12 del articulo 4 de las Normas de Seguridad y Salud, asi
como en los articulos 1, 25 y 64 del Reglamento de Seguridad y Salud en el Trabajo.

Para tal efecto, debe considerarse que, de conformidad con los articulos 3 literales a) y c), 21, 102,
155, 157 y 161 de la LSS, el seguro universal obligatorio del cual son beneficiarios los servidores

publicos — incluidos aquellos sujetos al COESCOP — contempla la atencién de contingencias

derivadas de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, a través del Seguro General de
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Riesgos del Trabajo, mediante programas de prevencion de los riesgos derivados del trabajo y
acciones de reparacion, asi como mediante servicios prestados por las unidades médicas del Instituto

Ecuatoriano de Seguridad Social y sus prestadores de salud publicos o privados. En consideracion a
la existencia y obligatoriedad de dicho régimen de seguridad social, el articulo 235 del RGLOSEP
prohibe expresamente a las entidades publicas la contratacién de seguros privados de salud

financiados con recursos publicos.

Sin perjuicio de lo expuesto, en cumplimiento de la LOSNCP y su Reglamento General, corresponde
a la maxima autoridad y a los servidores competentes de la entidad contratante — en todo proceso de

contratacion publica — justificar la necesidad de contratacion y observar los presupuestos y

procedimientos establecidos en la normativa aplicable.

En consecuencia, si la entidad determina, mediante el correspondiente analisis técnico institucional,
que para el cumplimiento de sus obligaciones en materia de seguridad y salud ocupacional resulta
necesario contar con servicios especializados de evaluacion o examenes médicos periodicos, podré
contratar dichos servicios especificos vinculados al Plan Integral de Seguridad Ocupacional y

Prevencion de Riesgos, siempre que dicha contratacion se realice segun los procedimientos previstos

en la LOSNCP, cuente con la correspondiente disponibilidad presupuestaria, y no configure un

esquema de aseguramiento integral ni reproduzca las prestaciones propias del régimen de seguridad

social administrado por el IESS.

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

Atentamente,
ICIfsd T

Firmado_el ectr oni canent e por

RODRI GO | VAN
CONSTANTI NE
SAMBRANO
_._ Val i dar Gni camente con Fi rmaEC
R
Rodrigo Ivan Constantine Sambrano

PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

C.C. Mgtr. Harold Andrés Burbano
MINISTRO DEL TRABAJO

Ledo. José Julio Neira Hanze
Director General, Encargado
SERVICIO NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA - SERCOP

Mgtr. Francisco Xavier Abad Guerra
Director General
INSTITUTO ECUATORIANO DE SEGURIDAD SOCIAL - IESS
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Oficio No. 15761

Quito, D.M., 13 de marzo de 2026

Sefiora

Maria Gabriela Sommerfeld Rosero

MINISTRA

MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES Y MOVILIDAD HUMANA
Quito.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. MREMH-MREMH-2025-2045-OF, de 10 de diciembre de 2025, ingresado
en el correo institucional de la Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se formul6 la
siguiente consulta:

“cProcede el pago de las remuneraciones previsto en el articulo 98 de la Ley
Organica del Servicio Exterior (LOSE), cuando el funcionario solicitante de la
disponibilidad la cual fue aceptada por la Autoridad, de manera previa al
otorgamiento de esa situacion, fue sujeto a un proceso disciplinario, sin que haya sido
sancionado con medida disciplinaria?

JEn todos los casos debe entenderse la frase ‘razones disciplinarias’ prevista en el
articulo 98 de la LOSE, como medida sancionatoria?"

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

El informe juridico adjunto al oficio de consulta contenido en el memorando No. MREMH-
DAJPDN-2025-0749-M, de 11 de noviembre de 2025, suscrito por el Director de Asesoria
Juridica y Patrocinio en Derecho Nacional del Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad
Humana (en adelante, “MREMH”), cit6 los articulos 82, 226, 229 y 233 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE”); 65 del Cédigo Organico Administrativo® (en
adelante, “COA™); 115 del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas’ (en adelante,

' CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
2 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.
> COPLAFIP, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 306 de 22 de octubre de 2010.
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“COPLAFIP”); 40 y 42 de la Ley Orgéanica de la Contraloria General del Estado* (en adelante,
“LOCGE™); 3, 78, 94, 95, 96, 98 y 146 de la Ley Orgénica del Servicio Exterior’ (en adelante,
“LOSE™); 51 de la Ley Organica del Servicio Puablico® (en adelante, “LOSEP”); 2 del Acuerdo
Ministerial No. MRL-2014-01717, que establece las “Escalas Remunerativas para el Personal
Diplomatico y Personal Auxiliar del Servicio Exterior”, con fundamentos en los cuales analizo
y concluy6 lo siguiente:

“IV. CRITERIO JURIDICO Y RECOMENDACIONES:

4.1. En este contexto, sobre la base de los antecedentes y de la normativa legal citada
en el acapite Il de este documento, esta Dependencia Juridica considera que con
relacion al tema objeto de la consulta no se ha podido establecer duda juridica sobre la
aplicacion o antinomia de normas, ni de igual jerarquia, ni de distinta, sino mas bien
un tema de mera aplicacion, por lo que, la Direccion a su cargo debera observar los
presupuestos juridicos prescritos en el articulo 98 de la Ley Orgdnica del Servicio
Exterior (LOSE), a saber:

~

Que la disponibilidad no sea por razones disciplinarias.

Que la disponibilidad no sea excusa del funcionario para aceptar un traslado o

rotacion.

3. Acreditar por lo menos veinte anios de haber ejercido funciones rentadas en los
Organos del Servicio Exterior.

4.  Que no hayan recibido la subvencion a la que se refiere el articulo 146 de la LOSE;
)z

5. Que se cuente con la respectiva certificacion presupuestaria acorde a lo previsto en

el articulo 115 del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas.

(...)"
2. Analisis. -
A fin de atender la consulta, el anélisis se estructura en los siguientes ejes: /) Miembros del
servicio exterior y la naturaleza juridica de la situacion de disponibilidad; y, ii) Régimen

disciplinario aplicable al personal de servicio exterior.

2.1. Miembros del servicio exterior y la naturaleza juridica de la situacion de
disponibilidad.-

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

° LOSE, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 262 de 3 de mayo de 2006.

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

7 Acuerdo Ministerial No. MRL-2014-0171, publicado en el Registro Oficial No. 332 de 12 de septiembre de 2014.
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El articulo 1 de la LOSE dispone que “E! Servicio Exterior tiene a su cargo cumplir la gestion
internacional del Estado, conforme a la Constitucion Politica de la Republica, a las leyes y al
derecho internacional. El Servicio Exterior, bajo la inmediata direccion del Ministro de
Relaciones Exteriores, ejecuta la politica internacional, vela por el respeto de la personalidad,
soberania, independencia, dignidad e integridad territorial de la Republica y asegura la
defensa de sus derechos y la proteccion de sus intereses.”

Para tal efecto, en atencién al articulo 3 ibidem, integran el servicio exterior: i) “El Ministerio
de Relaciones Exteriores’; ii) “Las misiones diplomdticas™; y, iii) “Las oficinas consulares” y,
al tenor del articulo 72 ibidem, se establece la carrera diplomatica “con el fin de obtener el
mayor grado de eficiencia en las funciones del servicio exterior (...)”.

Asi, los articulos 73 y 74 ibidem disponen, respectivamente, que los puestos del servicio
exterior estan sometidos a las disposiciones que regulan la carrera diplomatica, excluyéndose de
¢ésta “los puestos técnicos, administrativos y honorarios”, cuya designacion la hard la méxima
autoridad del Ministerio de Relaciones Exteriores; y, por otro lado, “La designacion del
personal del servicio exterior, no perteneciente a la carrera diplomdtica en puestos no
incluidos en ella, la efectuard con sujecion a la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera
Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las Remuneraciones del Sector Publico y
su Reglamento”. Finalmente, el articulo 75 ibidem prohibe el nombramiento “de funcionarios
diplomaticos honorarios”.

En tal virtud, segtn lo dispone el articulo 78 ibidem, el servicio exterior referido en el articulo 3
de la LOSE comprende seis categorias de funcionarios: “Embajador;, Ministro; Consejero;
Primer Secretario; Segundo Secretario; y, Tercer Secretario”, que deberan cumplir con el
régimen establecido en el Capitulo Il “DEL INGRESO A LA CARRERA DIPLOMATICA”.

En consecuencia, al tenor del articulo 92 ibidem, los miembros del servicio exterior podran
estar: 1) “En servicio activo”; 2) “En disponibilidad”; y, “3) En retiro”. Por otra parte, el
articulo 93 ibidem dispone que se encuentran en servicio activo “los funcionarios que

desemperian cargos en el Ministerio de Relaciones Exteriores, en las misiones diplomaticas, en
las oficinas consulares o en comision de servicio, conforme a esta Ley” (el subrayado me
corresponde).

Por su parte, el articulo 94 ibidem prescribe que la disponibilidad “coloca” a los miembros del
servicio exterior en “situacion tramsitoria y sin funcion efectiva dentro de los organos del
servicio”. Asi, el segundo inciso de la referida norma dispone que los “funcionarios de carrera
pasan del servicio activo a la situacion de disponibilidad” por las siguientes causas:

“1) Por solicitud del interesado aceptada por el Ministro de Relaciones Exteriores;
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2) Por incapacidad sobreveniente, fisica o mental, que imposibilite transitoriamente el
ejercicio de funciones en el servicio exterior, o por incompetencia profesional, previo
dictamen de la Comision Calificadora del Personal;

3) Por razones disciplinarias conforme a esta Ley, previo dictamen de la Comision
Calificadora del Personal; y,

4) Por supresion de la correspondiente asignacion presupuestaria, previo informe de la
Subsecretaria de Presupuestos del Ministerio de Economia y Finanzas”.

En adicion, los funcionarios de carrera en servicio activo también tienen el “derecho a solicitar
la disponibilidad”, sin importar su categoria y tiempo de servicio. Asi, la situaciéon de
disponibilidad puede establecerse tanto de una manera voluntaria, como de una manera
consecuencial ante la verificacion de los presupuestos dispuestos por la LOSE.

Dentro del régimen correspondiente al computo del calculo de antigiiedad, el segundo inciso del
precitado articulo 95 dispone: “Ademds, después de diez arios continuos de servicio activo, se
les computard en el calculo de su antigiiedad la mitad del tiempo que permanecieren en
situacion de disponibilidad, siempre que ésta no hubiere sido aplicada como medida
disciplinaria o que la solicitud de disponibilidad no proviniere de la excusa del funcionario
para aceptar un traslado o rotacion”.

En este contexto, el articulo 98 de la LOSE, objeto de la consulta, determina que los
funcionarios del servicio exterior que pasen a situaciéon de disponibilidad tienen derecho a
percibir el sueldo basico correspondiente a su categoria, durante seis meses consecutivos,
“siempre que no sea por razones disciplinarias o que no estén incluidos en la parte final del
inciso segundo del articulo 95 y acrediten por lo menos veinte afios de haber ejercido funciones
rentadas en los organos del servicio exterior”.

De la normativa analizada se desprende que: i) el servicio exterior estd conformado por
miembros que podran estar en servicio activo, en disponibilidad, y en retiro, correspondiendo
organicamente a seis categorias de funcionarios que, en virtud del ingreso a la carrera
diplomatica y de acuerdo con los presupuestos correspondientes, integraran los oOrganos e
instituciones de dicho servicio; #i) la disponibilidad coloca a los miembros del servicio exterior
en situacion transitoria y sin funcion efectiva dentro de sus 6rganos e instituciones, por lo que la
referida disponibilidad puede establecerse por las causales establecidas en el articulo 94 de la
LOSE, asi como de manera voluntaria, a través de una solicitud realizada por el interesado y
aprobada por la méaxima autoridad del MREMH; vy, iii) por tanto, si el paso de los funcionarios
del servicio exterior a la situacion de disponibilidad no es por razones disciplinarias o que no
estén incluidos en la parte final del articulo 95 de la LOSE, y éstos han acreditado por lo menos
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veinte afios de ejercicio de funciones rentadas en los organos de servicio exterior, tendran
derecho a percibir el sueldo basico correspondiente a su categoria durante seis meses
consecutivos, contados desde la resolucion de dicha disponibilidad.

2.2. Régimen disciplinario aplicable al personal de servicio exterior.-

La LOSE establece un régimen disciplinario auto contenido en el Titulo VI de su Capitulo IX.
Su articulo 166 prescribe las medidas disciplinarias aplicables a los funcionarios del servicio
exterior, cuya aplicacion no excluye la responsabilidad civil o penal a la que hubiere lugar. El
numeral 5 del precitado articulo establece como una de estas medidas disciplinarias: “5)
Disponibilidad”.

El articulo 167 ibidem dispone que las medidas disciplinarias se aplicaran por negligencia,
indisciplina, violacion dolosa o culpable de los deberes propios del funcionario, “determinados
en esta Ley y en los reglamentos”, asi como por dictarse auto de llamamiento a juicio en su
contra y cualquier acto que afectare el prestigio y decoro del cargo que ejerciere.

En este contexto, el articulo 170 ibidem dispone que, para la aplicacion de las medidas
disciplinarias antes referidas, se tendrd en cuenta la gravedad de la falta o infraccion por su
naturaleza misma y por todas las circunstancias constitutivas del hecho u omision, por el animo
que hubiere inspirado la falta o infraccidon y por su caracter ocasional o periddico. De igual
forma el inciso final dispone que, para la aplicacion de sanciones, se tendran en cuenta los
antecedentes del funcionario respectivo.

Por lo tanto, al tenor de lo dispuesto por el articulo 171 ibidem, toda medida disciplinaria se
aplicard “previo el levantamiento del expediente respectivo, formado por los documentos
relacionados con la falta o infraccion imputada, y luego de oir al funcionario afectado sobre
los hechos que originaren dicha medida”. La misma norma afiade que toda resoluciéon que
ordenare la aplicacion de cualquier medida disciplinaria sera motivada.

Asi, el numeral 2 del articulo 172 ibidem determina que “La multa, suspension o
disponibilidad” se aplicard por la maxima autoridad del Ministerio de Relaciones Exteriores
“directamente o a peticion del respectivo jefe de la mision diplomatica o de la oficina
consular”. Concordante, el pentltimo inciso del mismo articulo ordena que si los jefes de la
mision diplomatica o de la oficina consular aplican medidas disciplinarias, deberan “dar cuenta
inmediata de ellas al Ministerio de Relaciones Exteriores”.

En cuanto a la duracién de la disponibilidad como medida disciplinaria, el articulo 175 ibidem
prescribe que, “(...) para los funcionarios de carrera, no durard menos de seis meses”; y, segun
su inciso final, “El tiempo que durare la disponibilidad no sera abonado para el computo de la
antigiiedad en el servicio”. Por otro lado, de acuerdo con el articulo 177 ibidem, para la
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aplicacion de la medida disciplinaria de disponibilidad “se requerira informe previo de la
Comision Calificadora del Personal”.

Ahora bien, respecto de la comision calificadora antes mencionada, el ultimo inciso del articulo
54 de la LOSE establece que aquella “actuara conforme a lo establecido en sus respectivos
reglamentos”. El articulo 56 ibidem dispone que a la mencionada comisiéon le corresponde,
entre otras, la funcién de “2) Someter al Ministro de Relaciones Exteriores el dictamen
respectivo en los casos de (...) disponibilidad (...) y aplicacion de medidas disciplinarias”.

Al efecto, mediante el Decreto Supremo No. 423% se expidié el “Reglamento de la Comisién
Calificadora del Personal” (en adelante “RCCP”), y en su articulo 40 establece: “Cuando el
Ministro de Relaciones Exteriores solicite de la Comision el dictamen correspondiente en el
caso de disponibilidad (...), la Comision solicitara a la Direccion General del Servicio Exterior
el informe correspondiente y los documentos necesarios para estudiar la situacion de los
interesados”.

Asimismo, el articulo 41 del RCCP dispone lo siguiente:

“En los casos sefialados por la Ley, el Ministro de Relaciones Exteriores solicitard de
la Comision dictamen para la aplicacion de medidas disciplinarias.

Para tal efecto, la Comision estudiara el expediente levantado por la Seccion del
Personal, asi como el expediente personal del funcionario afectado.

La Comision, en su dictamen, se limitard a indicar que existe o no base para la

aplicacion de la medida disciplinaria de que se trate.

En estos casos, la Comision debe presentar su dictamen, aprobado en votacion secreta,
en un plazo no mayor de tres dias” (el subrayado me corresponde).

De la normativa analizada se desprende los siguiente: i) el régimen disciplinario previsto en la
LOSE establece las medidas disciplinarias aplicables a los funcionarios del servicio exterior, y
su aplicacion no excluye la responsabilidad civil o penal a la que hubiere lugar; ii) las medidas
disciplinarias se aplicaran, entre otras, por negligencia, indisciplina, o por violacion dolosa o
culpable de los deberes propios de cada funcionario, que estén determinados en la Ley y en los
reglamentos pertinentes; iii) para la aplicacion de las medidas disciplinarias se considerara la
gravedad de la falta o infraccion tipificada, las circunstancias constitutivas del hecho u omision,
el 4nimo que inspird la falta o infraccion, su caracter ocasional o periddico y los antecedentes
del funcionario respectivo; iv) la disponibilidad sera aplicada previo al levantamiento del

¥ Reglamento de la Comision, publicado en el Registro Oficial No. 457 de 15 de marzo de 1965.
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expediente respectivo, formado por los documentos de la falta o infraccion imputada, y, luego
de oir al funcionario afectado, se emitird una resolucion motivada que disponga — en caso que
corresponda — la aplicacion de la medida disciplinaria; v) la disponibilidad serd aplicada de
oficio por la maxima autoridad del Ministerio de Relaciones Exteriores o a peticion del
respectivo jefe de mision diplomatica u oficina consular; vi) la disponibilidad no durard menos
de seis meses para los funcionarios de carrera, y el tiempo que dure dicha medida disciplinaria
no serd considerado para el computo de antigiiedad del funcionario respectivo; y, vii) para la
aplicacion de la disponibilidad se requerira, adicionalmente, un informe previo de la Comision
Calificadora del Personal, que se limitard a indicar si existe o no base para su aplicacion.

3. Pronunciamiento.

En atencion a la primera consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 54, 56, 94, 95,
98, 166, 167, 171, 172, 175 y 177 de la LOSE, y 40 y 41 del RCCP, el paso a la situacion de
disponibilidad, derivado de una solicitud del funcionario interesado y autorizado por la
autoridad competente, no limita el derecho a percibir el sueldo previsto en el articulo 98 de
dicha ley cuando, antes o durante el tramite de aprobacién de la disponibilidad, existia un

proceso disciplinario en su contra que no haya culminado con la imposiciéon de una medida
disciplinaria.

En tal caso, al no haberse configurado juridicamente los presupuestos necesarios para la

imposicion de una medida disciplinaria, la existencia de un proceso disciplinario, por si mismo,

no constituye una “razon disciplinaria” en los términos previstos en el articulo 98 de la Ley

Organica del Servicio Exterior, ni impide el reconocimiento del beneficio econdémico derivado
de la situacidn de disponibilidad solicitada voluntariamente.

En atencion a la segunda consulta se concluye que la expresion “razomnes disciplinarias”
contenida en el articulo 98 de la Ley Organica del Servicio Exterior debe interpretarse de
manera sistematica, en concordancia con las disposiciones del régimen disciplinario previsto en
dicha ley y el reglamento.

En consecuencia, las “razones disciplinarias” a las que alude el articulo antes indicado
corresponden a las situaciones en las que la disponibilidad derive de la imposiciéon de una

medida disciplinaria adoptada dentro del procedimiento correspondiente, previo cumplimiento

de las garantias del debido proceso que incluyen: i) la sustanciacion del expediente; ii) el
derecho a la defensa del funcionario; y, iii) la emision de una resolucién motivada por parte de

la autoridad competente, consecuentemente, dicha expresion no comprende los casos en los que
exista Unicamente un proceso disciplinario que no haya concluido con la imposicién de una
sancion.

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
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El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad
publica que lo aplique.

Atentamente,

PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE
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Gustavo Estuardo Camacho Davila

Presidente
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Ciudad.-

De mi consideracion:

Mediante oficio No. BCE-JPRFM-2026-0041-OF, de 18 de febrero de 2026, ingresado en el
correo de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formularon las siguientes consultas:

“l.- ;La competencia prevista en el articulo 18 del Codigo Orgdnico Monetario y
Financiero, que faculta a la Junta de Politica y Regulacion Financiera y Monetaria a
aplicar las disposiciones del Codigo y resolver los casos no previstos en el mismo, se
ejerce mediante regulacion de cardcter general y abstracto, sin comprender la
resolucion de situaciones particulares?

2.- ;En ejercicio de las funciones previstas en los articulos 13, 17 y 18 del Codigo
Orgdnico Monetario y Financiero, cualquier regulacion que emita la Junta de Politica
v Regulacion Financiera y Monetaria respecto de la aplicacion del numeral 4 del
articulo 315 del mismo Cédigo debe desarrollarse en estricta sujecion al orden de
prelacion establecido en dicho articulo y limitarse a precisar la aplicacion técnica del
criterio de proporcionalidad dentro del cuarto orden, sin modificar la jerarquia legal
de créditos ni alterar la secuencia de pagos fijada por el legislador?"'

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

El informe juridico, de 13 de febrero de 2026, suscrito por el Gerente Juridico del Banco Central
del Ecuador (en adelante “BCE™), cit6 los articulos, 226 y 303 de la Constitucion de la Repiblica
del Ecuador' (en adelante, “CRE™); 13, 17, 18 y 315 del Cédigo Organico Monetario y Financiero?
(en adelante, “COMF™), con fundamentos en los cuales analizd y concluyo lo siguiente:

“III. ANALISIS JURIDICO

(...) la atribucion prevista en el numeral 24 del articulo 18 del Cédigo Orgdnico
Monetario y Financiero, que faculta a la Junta a aplicar las disposiciones del Codigo y
resolver los casos no previstos en el mismo, debe entenderse como una potestad de
naturaleza regulatoria 'y no como una competencia para resolver situaciones
particulares.

! CRE, publicado en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
* COMF, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 332 de 12 de septiembre de 2014,
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La expresion ‘casos no previstos’ no puede interpretarse como una habilitacion para
adoptar decisiones individualizadas, sino como la facultad de colmar vacios normativos
en abstracto cuando el Cédigo no haya desarrollado determinados supuestos juridicos o
no haya precisado parametros técnicos necesarios para su aplicacion uniforme.

En relacion con el numeral 4 del articulo 315 del Cédigo Orgdnico Monetario y
Financiero, el legislador incorporo el criterio de proporcionalidad como modalidad de
distribucién  aplicable a los depdsitos que excedan el valor asegurado,
circunscribiéndolo expresamente al cuarto orden de prelacion. Este diseiio normativo
evidencia que la proporcionalidad no opera como una regla auténoma susceptible de
configuracion independiente, sino como un mecanismo de asignacion interna que actia
dentro de la estructura jerdrquica previamente definida por el propio articulo 315,

La ausencia de porcentajes predeterminados en la norma no constituye una omision, sino
una opcion legislativa coherente con la naturaleza del proceso de liguidacion forzosa, en
el cual la disponibilidad de activos y el volumen de acreencias solo pueden determinarse
en el momento de su ejecucion. En tal contexto, la proporcionalidad responde a una
légica de prorrata entre quienes integran el cuarto nivel de prelacion, una vez satisfechos
los rangos anteriores conforme al orden legalmente establecido, sin incidiv en la
Jerarquia de créditos ni alterar la secuencia de pagos fijada por el legislador.

De conformidad con el articulo 17 del Cédigo Orgdnico Monetario y Financiero, las
normas que expida la Junta no pueden alterar disposiciones legales. En consecuencia,
cualquier regulacion que se emita respecto del numeral 4 del articulo 315 debe
desarrollarse en estricta sujecion al orden de prelacion alli previsto. La competencia de
la Junta se limita, por tanto, a precisar pardmetros generales para la aplicacion técnica
del criterio de proporcionalidad dentro del cuarto orden ya definido por la ley, sin
introducir esquemas porcentuales predeterminados ni modificar el disefio normativo
establecido en el articulo 315.

1V. CONCLUSION

La Junta de Politica y Regulacién Financiera y Monetaria ejerce competencias de
naturaleza normativa, general y abstracta, conforme a los articulos 13, 17 y 18 del
Cédigo Orgdnico Monetario y Financiero, orientadas a la formulacion de politica 'y a la
expedicion de regulacion dentro del ambito de su competencia.

La atribucion prevista en el numeral 24 del articulo 18 del Codigo Orgdnico Monetario
y Financiero, relativa a aplicar las disposiciones del Cédigo y resolver los casos no
previstos en el mismo, debe entenderse como una facultad para desarrollar y completar
el marco normativo en abstracto mediante regulacion de alcance general, y no como una
habilitacion para resolver situaciones particulares ni para ejercer funciones decisorias
individuales.

En relacion con el numeral 4 del articulo 315 del Codigo Orgdnico Monetario y
Financiero, el criterio de proporcionalidad constituye una regla legal incorporada por
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el legislador como mecanismo de distribucion interna dentro del cuarto orden de
prelacion. En consecuencia, cualquier regulacion que se emita sobre dicha disposicion
debe sujetarse estrictamente al orden de prelacion establecido en el articulo 315 y
limitarse a desarrollar técnicamente la aplicacion de la proporcionalidad en ese ambito,
sin alterar la jerarquia legal de créditos, sin modificar la secuencia de pagos fijada por
la ley y sin introducir esquemas porcentuales que desnaturalicen el disefio normativo
previsto por el legislador. ™

2. Analisis. -

El analisis se estructura en los siguientes ejes: /) Atribucion regulatoria de la Junta de Politica y
Regulacion Financiera y Monetaria; y, i) Orden de prelacion y la proporcionalidad prevista en el
numeral 4 del articulo 315 del COMF.

2.1. Atribucion regulatoria de la Junta de Politica y Regulacion Financiera y Monetaria. -

De acuerdo con el articulo 13 del COMF, la Junta de Politica y Regulacion Financiera y Monetaria
(en adelante, “JPRF”) es la “responsable de la formulaciéon de la politica y regulacion
monetaria, crediticia, financiera, de valores, seguros y servicios de atencion integral de salud
prepagada” (énfasis anadido).

El criterio juridico de la entidad consultante sefiala que, mediante oficio No. 02072, de 9 de mayo
de 2023, esta Procuraduria se pronuncio sobre “/a regulacion del Sistema Financiero Nacional y
las atribuciones de la JPRF™. En dicho pronunciamiento, se analiz el antepentltimo inciso del
articulo 14 del COMF que establece que, para el cumplimiento de sus funciones, la JRPF
“expedira las normas en las materias propias de su competencia, sin que puedan alterar las
disposiciones legales ", asi como el numeral 25 del articulo 14.1 ibidem, el cual faculta a la JPRF
a “(a)plicar las disposiciones de este Codigo y resolver los casos no previstos en el mismo, en el
dambito de su competencia (...)". Con base en lo sefialado en su parte pertinente, se concluy6 lo
siguiente:

“De lo expuesto se desprende que: i) el principio de legalidad impone a las instituciones
del Estado el deber de coordinar el ejercicio de sus competencias; ii) las actividades
Jinancieras constituyen un servicio de orden publico que se ejercen previa autorizacion
del Estado y bajo su regulacion y control; iii) el SFN se integra por los sectores publico,
privado y popular y solidario regulados y controlados de manera especifica y
diferenciada; iv) la formulacion de las politicas y regulaciones financieras es una
Sacultad privativa de la Funcion Ejecutiva. que la ejerce a través de la JRPF: v) la JPRF
estd facultada para la expedicion de la normativa secundaria relacionada con el Seguro
de Depdésitos, Fondo de Liquidez y Fondo de Seguros Privados: la aplicaciéon del
COFM y la resolucion de los casos no previstos en el mismo, en el dmbito de su
competencia: y, vi) Todas las normas y politicas que expida la JPRF se deben respaldar
en informes técnicos debidamente sustentados, para lo cual, la norma faculta a la SB. la
SEPS y el COSEDE, entre otros. para proponer proyectos de regulacion para su
conocimiento” (énfasis afadido).
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Por su parte, el articulo 128 del Cédigo Organico Administrativo® (en adelante, “COA”) distingue
el acto normativo como “toda declaracion unilateral efectuada en ejercicio de una competencia
administrativa que produce efectos juridicos generales, que no se agota con su cumplimiento y
de forma directa”; ademas, el inciso final del articulo 130 establece que “(l)a competencia
regulatoria de las actuaciones de las personas debe estar expresamente atribuida en la ley”
(énfasis afiadido).

Asimismo, en los numerales 2 y 6 del articulo 131 del COA reiteran que las administraciones
pablicas que tengan competencia normativa no pueden “Regular materias reservadas a la ley”,
ni “(e)mitir actos normativos de cardcter administrativo sin competencia legal o constitucional”.

En este sentido, los principios de jerarquia normativa, legalidad y competencia delimitan las
potestades reglamentarias o normativas y subordinan a toda normativa secundaria al desarrollo y
concrecion de lo preceptuado en la ley. Al respecto, los tratadistas Eduardo Garcia de Enterria y
Tomas-Ramén Fernéndez® sefialan que:

"El reglamento, en cuanto norma subordinada a la ley, no puede contradecir el contenido
de la ley. Su ambito de actuacion esta necesariamente limitado por la ley que lo autoriza.
Cualquier disposicion reglamentaria que contravenga la ley es, por tanto, nula y carece
de efectos juridicos.”

Asimismo, la Constitucion de la Republica del Ecuador prevé que es facultad privativa de la
Asamblea Nacional;

“Art. 120.- La Asamblea Nacional tendra las siguientes atribuciones y deberes, ademds
de las que determine la ley:

{aa)

6. Expedir, codificar, reformar y derogar las leyes, e interpretarlas con cardcter
generalmente obligatorio (...) " (énfasis afadido).

Por lo tanto, los actos emitidos al amparo de la facultad normativa de la JPRF deben enmarcarse
en lo previsto en el COMF, observando que éstos no contradigan o reformen las disposiciones de
dicho Caodigo.

Ahora bien, en relacion con el numeral 24 del articulo 18 del COMF, éste sefiala como atribucion
de la JPRF “24. Aplicar las disposiciones de este Cédigo y resolver los casos no previstos en el
mismo, en el dmbito de su competencia” (énfasis afiadido). Al efecto, es menester recordar que,
de conformidad con el articulo 6 ibidem, el sistema financiero nacional esta integrado por varias
entidades y organismos:

“Art. 6.- Integracion. Integran los sistemas monetario y financiero nacional las
entidades responsables de la formulacién de las politicas, regulacion, implementacion,
supervision, control y seguridad financiera y las entidades publicas, privadas y
populares y solidarias que ejercen actividades monetarias y financieras.

' COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.
* Eduardo Garcia de Enterria y Tomds-Ramoén Ferndndez, Curso de Derecho Administrativo, 14° Edicidn, Editorial Crvitas, Madrid,
2010, pag. 176.
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Integran los regimenes de valores y seguros las entidades responsables de la formulacion
de las politicas, regulacion, implementacion, supervision y control, ademds de las
entidades publicas y privadas que ejercen operaciones con valores y efectiien actividades
de seguros " (énfasis anadido).

Desde esta perspectiva, las facultades regulatorias de la JPRF, aun en casos no previstos en el
COMEF, deben ejercerse estrictamente dentro del ambito de sus competencias, de modo que las
normas que expidan no interfieran con las atribuciones especificas conferidas a otros organismos.

2.2. Orden de prelacion y el criterio de proporcionalidad previsto en el numeral 4 del
articulo 315 del COMF. -

El precitado oficio No. 02072, de 9 de mayo de 2023, analizé la obligatoriedad de observar el
orden de prelacion de pagos en eventos de liquidacion forzosa de instituciones del sistema
financiero privado y de la economia popular y solidaria en los siguientes términos:

“En este contexto, el orden de prelacion de pagos de la liquidacion forzosa de una
entidad financiera se fija en el articulo 315 del COMF, que en su numero cuatro, materia
de su consulta, prevé:

‘4. Proporcionalmente los depésitos por los montos que excedan el valor asegurado y
el monto total cubierto del Seguro de Depésitos. En caso de que el monto total cubierto
por el Seguro de Depositos supere el valor pagado por este mismo concepto, luego de
transcurrido el plazo establecido en el articulo 33 de este Cédigo, se debera restituir la
diferencia a la entidad financiera en liquidacion forzosa, " (el resaltado me corresponde).

Por su parte, el articulo 1 del COA determina que ese cédigo regula el ejercicio de la
Juncion administrativa de los organismos que conforman el sector publico’. En este
sentido, dentro de los principios generales previstos en dicho codigo, el articulo 16
ibidem incluye el de proporcionalidad, segim el cual, "Las decisiones administrativas se
adecuan al fin previsto en el ordenamiento juridico y se adoptan en un marco del justo
equilibrio entre los diferentes intereses’, sin que se puedan limitar el ejercicio de los
derechos de las personas a través de la imposicion de cargas o gravamenes que resulten
desmedidos, en relacién con el objetivo previsto en el ordenamiento juridico .

Respecto del principio de proporcionalidad, mediante pronunciamiento contenido en
oficio No. 06116 de 7 de octubre de 2019, este organismo analizé la aplicacion del citado
articulo 16 del COA, cuyo texto conserva vigencia. Dicho pronunciamiento considero:

(...) el principio de proporcionalidad va de la mano con el de legalidad, respecto a las
atribuciones conferidas a la autoridad administrativa; en otras palabras, el principio de
proporcionalidad establecido en el articulo 16 del COA debe _ser entendido en su

contexto y estd referido de manera general a la actividad de las entidades publicas .

De lo manifestado se observa que: i) el orden de prelacién de pagos de la liquidacion
Jorzosa de una entidad financiera consta en el articulo 315 del COMF: ii) el niimero 4
del articulo 315 del COMF se refiere a la proporcionalidad: iii) la COSEDE administra
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el Seguro de Depdsitos, conforme los montos protegidos de los sectores financieros
asegurados, en concordancia con las normas que expida la JPFC, con base en los
informes técnicos especializados; y, iv) el principio de proporcionalidad debe ser
entendido_en_su_contexto y estar referido de manera general a la actividad de las
entidades publicas”.

En el mismo sentido, esta Procuraduria reiterd su criterio sobre la estricta observancia del orden
de prelacion previsto en el articulo 315 del COMF, inclusive frente a titulos valores endosados a
favor de la Corporacion Nacional de Finanzas Populares y Solidarias - CONAFIPS, mediante
oficio No. 14269, de 10 de diciembre de 2025, en el que se seiiala:

“Por lo tanto, el proceso de liquidacion forzosa de las entidades financieras de la
economia popular y solidaria se encuentra estrictamente regulado en la LOEPS y el
COMF, y debe observar el orden de prelacion de acreedores establecido en el articulo
315 del COMF, dentro del cual los créditos a favor de entidades publicas se encuentran
reconocidos, sin perjuicio de que otros créditos puedan encuadrarse en distintos niveles
de prelacion conforme a su naturaleza juridica.

(...) En consecuencia, corresponde al liguidador administrar el patrimonio sujeto a
liguidacion y aplicar la prelacion legal, asegurando la satisfaccion preferente de las
acreencias protegidas, sin perjuicio de las responsabilidades derivadas de una actuacion
contraria al ordenamiento juridico™.

En este contexto, toda regulacién que expida la JPRF debe observar los preceptos establecidos en
el COMF de manera que, cuando en el ejercicio de sus atribuciones se contemple la aplicacion
del principio de proporcionalidad, esta debera entenderse dentro del marco integral que rige la
liquidacion de entidades financieras y de economia popular y solidaria, sin que ello implique
alterar o desvirtuar el orden de prelacion de pagos establecido en el articulo 315 ibidem.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a la primera consulta se concluye que, de acuerdo con el articulo 13 del Codigo
Organico Monetario y Financiero, y los articulos 128, 130 y 131 del Cédigo Orgdnico
Administrativo, la competencia contenida en el articulo 18 del Coédigo Orgénico Monetario y
Financiero y que faculta a la Junta de Politica y Regulacion Financiera y Monetaria a aplicar sus
disposiciones y resolver los casos no previstos, se ejerce mediante la expedicion de regulaciones
de caracter general y abstracto, sin que ello comprenda la resolucion de situaciones particulares o
concretas, cuya atencion corresponde a las autoridades administrativas competentes en el marco
de sus funciones de ejecucion, supervision y control.

Respecto de la segunda consulta se concluye que, de conformidad con el articulo 131 del Codigo
Organico Administrativo y el antepenultimo inciso del articulo 14 del Cédigo Organico
Monetario y Financiero, la Junta de Politica y Regulacion Financiera y Monetaria no puede alterar
disposiciones legales ni regular materias reservadas a la ley. En consecuencia, las regulaciones
que emita para la aplicacién del numeral 4 del articulo 315 del Cédigo Organico Monetario y
Financiero deben sujetarse al orden de prelacion de pagos previsto legalmente para la liquidacion
forzosa de una entidad financiera.
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El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Piblica y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacién a casos institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad
puablica que lo apligue. N

Atentamente,
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Magister

Jorge Mauricio Maruri Vecilla
Director General

CONSEJO DE LA JUDICATURA
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. CJ-DG-2026-0389-OF, de 10 de marzo de 2026, ingresado en el correo
institucional tnico de la Procuraduria General del Estado en la misma fecha, se formuld la
siguiente consulta:

“¢Es juridicamente procedente que el Director General del Consejo de la Judicatura,
en ejercicio de las atribuciones previstas en los numerales 1 y 2 del articulo 280 del
Codigo Orgdnico de la Funcion Judicial, disponga mediante acto administrative la
figura de encargo o subrogacion de puestos vacantes de nivel jerdrquico superior,
siempre que cumplan los requisitos correspondientes, como parte de las facultades de
gestion del talento humano destinadas a garantizar la continuidad del servicio publico,
en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 127 de la Ley Orgdnica del Servicio Piblico
y en el articulo 271 de su Reglamento General de Aplicacion, sin que ello contravenga
lo previsto en el numeral 1 del articulo 264 del Cédigo Orgdnico de la Funcién
Judicial?”,

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

El criterio juridico adjunto al oficio de consulta, contenido en el memorando No. CJ-DNJ-2026-
0258-M, de 9 de marzo de 2026, suscrito por la Directora Nacional de Asesoria Juridica encargada
del Consejo de la Judicatura (en adelante, “CJ"), citd los articulos 66, 75, 82, 85, 168, 178. 226
y 227 de la Constitucién de la Repiiblica' (en adelante “CRE"): 16, 94, 254, 264. 280 numerales
1,2y 10 del Codigo Orgénico de la Funcién Judicial® (en adelante “COFJ"); 1,3.4, 14,47y 67
del Cédigo Orgénico Administrativo® (en adelante “COA"); 3, 85 y 127 de la Ley Organica del
Servicio Publico’ (en adelante “LOSEP”); 271 del Reglamento General a la Ley Organica del
Servicio Piblico® (en adelante “RGLOSEP™); y, 1.3 del Estatuto Organico de Gestién por

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

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

¥ COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017: iltima reforma publicada el 13 de
octubre de 2025.

¥ LOSEP, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No, 294 de 6 de octubre de 2010, ditima reforma publicada el 3
de octubre de 2025.

* RGLOSEP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 418 de | de abril de 2011, ditima reforma publicada el I de
octubre de 2025.
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Procesos del Consejo de la Judicatura® (en adelante “Estatuto Organico C.J”) con fundamento en
los cuales, analizé y concluyé lo siguiente:

“3.4. La administracion de la Funcion Judicial y el rol del Consejo de la Judicatura

La Constitucion de la Republica del Ecuador establece que la Funcion Judicial se
compone de organos jurisdiccionales, administrativos, auxiliares y auténomos,
asignando al Consejo de la Judicatura la funcion de gobierno, administracion, vigilancia
y disciplina de dicha funcion del Estado.

(...) Conforme a esta normativa, entre las principales competencias administrativas del
Consejo de la Judicatura, se encuentran la planificacion, organizacion y gestion del
talento humano de la Funcion Judicial. asi como la administracion de los recursos
financieros, materiales y tecnolégicos necesarios para la adecuada prestacion del
servicio judicial; de igual manera, le corresponde la creacion, supresion o
reorganizacion de unidades judiciales en atencion a las necesidades de servicio, junto
con la evaluacion, el control disciplinario y la vigilancia de las y los servidores
Jjudiciales, todo lo cual se complementa con la adopcién de politicas orientadas a la
modernizacion y al fortalecimiento de la gestion institucional.

(...).3.3. De las figuras del nombramiento y encargo de un puesto directivo en el sector
publico

(...) Es importante sefialar que para el caso especifico de las instituciones que integran
la Funcion Judicial, tanto el Cédigo Orgdnico de la Funcion Judicial como la propia Ley
Orgdnica del Servicio Publico establecen que de manera subsidiaria, esta ultima norma,
serd aplicable en lo referente al régimen institucional y administrativo del talento
humano, respecto de los cargos administrativos directivos.

(...) Ahora, el encargo constituye una figura juridica distinta al nombramiento. De
acuerdo con la Ley Orgadnica del Servicio Piblico y el Reglamento General a la Ley
Orgdnica del Servicio Publico, el encargo consiste en la asignacién temporal de las
funciones de un puesto a un servidor publico, cuando el puesto se encuentra vacante de
manera temporal.

Esta figura presenta las siguientes caracteristicas: a) el encargo tiene cardcter
provisional, pues su finalidad es asegurar la continuidad del servicio publico mientras
se provee el encargo de manera definitiva; b) el servidor encargado no adquiere la
titularidad del cargo, sino que tnicamente ejerce temporalmente sus funciones, c)
durante el encargo, el servidor mantiene su relacion juridica con su cargo original, sin
que el encargo implique un cambio permanente de posicion administrativa; d) El encargo
responde al principio de continuidad del servicio publico, evitando vacios de gestion o
paralizacion de funciones institucionales; e) Procede por disposicion de la Ley o por
orden escrita de autoridad competente.

¢ Estatuto Orgdnico CJ, Resolucidn No. 2019-2024, publicada en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 721 de 14 de enero

de 2025.
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3.4. De la competencia para nombrar y encargar los cargos directivos del Consejo de la
Judicatura

(...) Conforme a las competencias referidas en el articulo 264 y a las caracteristicas
Juridicas descritas en el numeral anterior, es indiscutible que es competencia absoluta
del Pleno del Consejo de la Judicatura nombrar, esto es, emitir el acto administrativo,
a través del cual se origina el vinculo juridico-administrativo entre el servidor y el
Consejo de la Judicatura, confiriéndole la titularidad del puesto, lo que implica derechos,
obligaciones y responsabilidades propias del cargo directivo designado. Es de suma
importancia resaltar que este nombramiento parte de una decision del cuerpo colegiado,
ocasionada dentro de un proceso deliberativo, la cual se sustentaria en informes técnicos
generados para el efecto.

En lo que respecta a la facultad de encargar un puesto directivo, el Codigo Orgdnico de
la Funcion Judicial, no prevé en su texto, referencia alguna a dicha figura juridica, no
obstante, el articulo 280 numeral 1 del ibid., sefiala expresamente que el Director
General dirige y supervisa la administracion de los recursos humanos de la Funcion
Judicial, por tal razon, de manera subsidiaria nos remitimos a la Ley Organica del
Servicio Publico, en funcion de lo cual, se determina que administrar el talento humano
incluye  nombramientos administrativos derivados de concursos, movimientos
administrativos, subrogaciones, encargos y control del personal, entre otros.

Por lo tanto, la gestion de encargos forma parte de la administracion del talento humano,
especialmente cuando se trata de asegurar la continuidad del servicio publico. Este
criterio se encuentra alineado con lo previsto en los articulos 3 parrafo 8 y 127 de la Ley
Orgdnica del Servicio Publico y 271 de su reglamento general, en las que regulan las
figuras de encargo y subrogacion en cargos publicos como mecanismos temporales de
administracion institucional.

(...) En el presente caso, la normativa constitucional y legal establece que el Director
General tiene competencia para dirigir y supervisar la administracion de los recursos
humanos de la Funcion Judicial, lo que podria comprender la facultad de disponer
encargos depuestos directivos, como una medida administrativa orientada a garantizar
la continuidad de la gestion institucional.

(..) 4. PRONUNCIAMIENTO:

(...) el Director General del Consejo de la Judicatura si ostenta la facultad de
administrar el talento humano institucional, dentro de esa competencia se encuentra la
posibilidad de ordenar los encargos administrativos de los puestos directivos de la
institucion, esto, con la finalidad de garantizar la continuidad del servicio piblico,
aclarando que esta facultad no equivale ni sustituye la competencia para realizar
nombramientos definitivos, la cual corresponde manera exclusiva al Pleno del Consejo
de la Judicatura (...)" (Enfasis y subrayado corresponden al texto original).

2. Andlisis. -
Para facilitar el estudio de la consulta, el presente analisis se dividira en las siguientes secciones:

i) Competencias del Pleno y del Director General del CJ en materia de talento humano y su
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administracion; 7i) Naturaleza juridica del encargo y la subrogacion en el sector pablico y la
Funcion Judicial; y, iii) Régimen de distribucion de competencias de las administraciones
publicas con relacion al Pleno y a la Direccion General del CJ.

2.1. Competencias del Pleno y del Director General del CJ en materia de talento humano y
su administracion.-

El articulo 226 de la CRE dispone que las instituciones, organismos y dependencias del Estado,
vy los “servidores publicos y las personas que actiien en virtud de una potestad estatal”, podran
ejercer unicamente las competencias y facultades “que les sean atribuidas en la Constitucion y la
ley”. De igual forma, la misma norma aflade que dichos sujetos tendran “e/ deber de coordinar
acciones para el cumplimiento de sus fines y hacer efectivo el goce y ejercicio de los derechos
reconocidos en la Constitucion”.

El articulo 177 de la CRE establece que la Funcion Judicial estda compuesta por organos
jurisdiccionales, administrativos, auxiliares y autonomos. Asi, el tercer inciso del articulo 178
ibidem prescribe que el Cl “es el drgano de gobierno, administracion, vigilancia y disciplina de
la Funcion Judicial”.

El numeral 4 del articulo 181 ibidem dispone que es funcion del Cl: “4. Administrar la carreray
la profesionalizacion judicial”. El inciso final de dicha norma afade: “Las decisiones del Consejo
de la Judicatura se tomardn por mayoria simple”. En este sentido, al tenor de lo dispuesto por el
articulo 261 del COFJ, el CJ ejercera sus funciones a través de: “1. El Pleno; 2. La Presidencia,
3. La Direccion General”.

Ahora bien, en cuanto a las competencias del Pleno del CJ, el articulo 264 ibidem sefiala:
“]. Nombrar y evaluar (...). a la Directora o al Director General, miembros de las

direcciones regionales, y directores nacionales de las unidades administrativas; y demds
servidoras y servidores de la Funcion Judicial;

2. Remover libremente a la Directora o al Director General, miembros de las direcciones
regionales, directores administrativos nacionales y directores provinciales;

(...) 10. Expedir, modificar, derogar e interpretar obligatoriamente el Codigo de ética de
la Funcién Judicial, el Estatuto Orgdnico Administrativo de la Funcion Judicial,_los
reglamentos, manuales, instructivos o resoluciones de régimen interno, con sujecion a la
Constitucion y la ley, para la organizacion, funcionamiento, responsabilidades, control
y régimen disciplinario; particularmente para velar por la transparencia y eficiencia de
la Funcion Judicial;

(...) 18. Definir los procedimientos para el mejoramiento y modernizacion de la Funcion
Judicial, seleccion, concursos de oposicion y méritos, permanencia, disciplina,
evaluacion, formacion y capacitacion de las servidoras y los servidores de la Funcion
Judicial de conformidad con la ley (...) (el subrayado me pertenece).

Por su parte, el articulo 280 del COFJ prescribe que al Director General del CJ le corresponden,
entre otras, las siguientes funciones:
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“1. Dirigir y _supervisar la _administracion _de los recursos humanos, financieros,
administrativos de la Funcion Judicial y los procesos de seleccion, evaluacion, formacion
profesional y capacitacion continua, en el ambito de su competencia;

(...) 5. Proponer y ejecutar los procedimientos para el mejoramiento y modernizacion de
la Funcion Judicial, seleccion, concursos de oposicion v méritos, permanencia,
disciplina, evaluacion, formacion y capacitacion de las servidoras y los servidores de la
Funcion Judicial.

(...) 10. Ejercer las demas atribuciones sefialadas por la ley, el Estatuto Orgdnico
Administrativo de la Funcion Judicial y los reglamentos” (el subrayado me pertenece).

En adicion, el numeral 1.3 del Estatuto Organico CJ titulado “Gestion Estratégica de la Funcion
Judicial” determina que la mision del Director General es “Coordinar, proponer politicas,
normas _institucionales y otros instrumentos que viabilicen la gestion del Consejo de la
Judicatura, garantizando la calidad, transparencia, acceso, meritocracia, mejora permanente y
modernizacion de la Funcion Judicial” (el subrayado me corresponde).

De lo expuesto se desprende: i) el CJ es el drgano de gobierno y administracion de la Funcién
Judicial y, en materia de talento humano, le corresponde dirigir los procesos de seleccion de
juezas, jueces y demds servidores de la Funcion Judicial, asi como su evaluacion, ascensos,
sanciones y la administracion de la carrera y profesionalizacion judicial; i) el CJ esta integrado
por el Pleno, su Presidencia y la Direccion General, cada uno de éstos con competencias y deberes
especificos; iii) en materia de talento humano al Pleno del CJ le corresponde el nombramiento,
evaluacion y libre remocién del Director General, miembros de direcciones regionales y
nacionales de las unidades administrativas y demas servidores de la Funcién Judicial, asi como
definir procedimientos para su seleccion en funcion de su facultad normativa e interpretativa para
la organizacion y funcionamiento de la Funcién Judicial; y, iv) al Director General del CJ le
corresponde dirigir y supervisar la administracion de los recursos humanos de la Funcién Judicial,
asi como proponer y ejecutar los procedimientos relacionados con su gestion.

2.2. Naturaleza juridica del encargo y la subrogacion en el sector piblico y la Funcién
Judicial.-

El articulo 229 de la CRE y el articulo 4 de la LOSEP coinciden en definir como servidores
publicos a todas las personas que en cualquier forma o a cualquier titulo trabajen, presten servicios
0 ejerzan un cargo, funcién o dignidad dentro del sector publico.

De acuerdo con el articulo 3 de la LOSEP, sus disposiciones son de aplicacion obligatoria “en
materia de recursos humanos y remuneraciones, en toda la administracion publica”, que
comprende “/. Los organismos y dependencias de las funciones (...), Judicial (...)".

En cuanto a la figura del encargo, el articulo 127 de la LOSEP establece que “e/ encargo de un
puesto vacante procede por disposicion de la Ley o por orden escrita de autoridad competente.
La servidora o servidor de la institucion asume el ejercicio de un puesto directivo ubicado o no,
en la escala del nivel jerdrquico superior”. La misma norma afiade que el pago se efectuara a
partir de la fecha en que se ejecute el acto administrativo “hasta la designacion del titular del
puesto”.
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En ese sentido, respecto del encargo en puesto vacante, el articulo 271 del RGLOSEP dispone
que “El encargo en puesto vacante procederd cuando la o el servidor de carrera o no, deba
asumir las competencias y responsabilidades de un puesto directivo ubicado o no en la Escala
del Nivel Jerdrquico Superior, y que cumpla con los requisitos establecidos en los Manuales de
Clasificacion Puestos Genérico e Institucional, para lo cual y por excepcion tratandose de casos
que por las atribuciones, funciones y responsabilidades del puesto a encargarse, deban legitimar
y legalizar actos administrativos propios de dicho puesto, siempre y cuando la o el servidor
cumpla con los requisitos del puesto a encargarse. Los asesores unicamente podran encargarse
de puestos de igual o mayor jerarquia o con igual o mayor remuneracion a la que se encuentre
percibiendo™. Y su inciso segundo sefiala que “El encargo en puesio vacante correrd a partir del
primer dia del ejercicio y hasta cuando dure el tiempo del encargo (...)”.

En linea con lo expuesto, mediante pronunciamiento contenido en el oficio No. 02284, de 11 de
enero de 2019, esta Procuraduria analizo y concluyo lo siguiente:

“De acuerdo con los primeros incisos de los articulos 16 y 58 de la LOSEP, corresponde
a la autoridad nominadora de la respectiva entidad, autorizar los nombramientos o
contratos, segun el caso. La calidad de autoridad nominadora corresponde al
representante legal o mdxima autoridad de la respectiva entidad

(...) Del tenor de las normas citadas se desprende que, el encargo en puesto vacante
procede por ley o por orden escrita de autoridad competente, cuando un servidor deba
asumir las competencias y responsabilidades de un puesto directivo o no, y que el
encargo durard desde el primer dia de ejercicio hasta la designacion del titular del
puesto, conforme lo dispone el articulo 127 de la LOSEP, o por el tiempo que dure el
encargo, de acuerdo con lo establecido en el articulo 271 del Reglamento General a la
LOSEP.

(...) Con fundamento en lo expuesto respecto de su consulta se concluye que, de acuerdo
con el tenor de los articulos 127 de la LOSEP y 271 de su Reglamento General de
aplicacion, el acto administrative de encargo en puesto vacante conserva su vigencia y
eficacia respecto de los servidores en quienes hubieren recaido dichos encargos, hasta
la designacion de sus reemplazos por parte de la autoridad nominadora competente™ (el
subrayado me pertenece).

Es necesario manifestar que el COFJ no regula expresamente la institucion juridica del encargo
de puesto vacante como lo hace la LOSEP. Sin perjuicio de lo anterior, el articulo 16 del COFJ
dispone lo siguiente

“(...). Tampoco se podrd desemperiar varios cargos titulares en la Funcion Judicial. Todo
encargo serd temporal. salvo los casos determinados por la Constitucion y la ley”
(subrayado afiadido).

Por otra parte, con relacion a la subrogacion en el sector piblico, el articulo 126 de la LOSEP
dispone:

“Cuando por disposicion de la Ley o por orden escrita de_autoridad competente, la
servidora o el servidor deba subrogar en el ejercicio de un puesto del nivel jerdrquico
superior, cuvo titular se encuentre legalmente ausente, recibird la diferencia de la
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remuneracion mensual unificada que corresponda al subrogado, durante el tiempo gue
dure el reemplazo, a partir de la fecha de la subrogacion, sin perjuicio del derecho del
titular” (el subrayado me corresponde).

En concordancia, el articulo 270 del RGLOSEP establece que la subrogacion procedera de
conformidad con el precitado articulo tomando en cuenta, ademas, que “el servidor subrogante
tendra derecho a percibir la diferencia que exista entre la remuneracion mensual unificada de su
puesto y la del puesio subrogado, incluyendo estos los puestos que dependan administrativamente
de la misma institucion”.

De acuerdo con el segundo inciso de la norma ibidem, para efectos de la subrogacién “se deberd
cumplir con los requisitos del puesto a subrogarse y en funcion de la misma se ejercerdn las
funciones correspondientes al puesto subrogado™; el tercer inciso afade que el pago por
subrogacion correra “a partir del primer dia y hasta cuando dure el tiempo de subrogacion (...)”.
El inciso final ibidem indica: “Los asesores unicamente podrdn subrogar puestos de igual o
mayor jerarquia y con igual o mayor remuneracion (...)” (el subrayado me pertenece).

En adicion, a diferencia del encargo, el COFJ regula expresamente la subrogacion en su articulo
94, conforme el siguiente tenor:

“Cuando una servidora o un servidor de la Funcion Judicial sustituyere temporalmente
en sus funciones a un superior jerdrquico, a mas de las propias remuneraciones, tendrd
derecho al pago de la diferencia de la remuneracion que correspondiente a la servidora
o servidor subrogado. El plazo de esta subrogacion no excederd de noventa dias” (el
subrayado me corresponde).

Al respecto, mediante pronunciamiento contenido en el oficio No. 07518, de 27 de junio de 2024,
la Procuraduria General del Estado analizé y concluy6:

“Cabe senalar que, segun el articulo 130 del Codigo Orgdnico Administrative (...), las
mdaximas _autoridades administrativas _‘tienen competencia normativa de cardcter
administrativo unicamente para regular los asuntos internos del organo a su cargo’,
salvo los casos en los que la lev expresamente prevea esta compelencia para la maxima
autoridad legislativa de una administracion publica.

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

De lo expuesto se desprende lo siguiente: /) en materia de recursos humanos, las disposiciones
relativas al encargo y subrogacion de la LOSEP son de aplicacion obligatoria — en todo lo no
previsto en el COFJ — para los organismos y dependencias de la Funcién Judicial; ii) la LOSEP
dispone dos mecanismos de procedencia para el encargo y la subrogacion, siendo estos por
disposicion de la Ley o por orden escrita de la autoridad competente; iii) la LOSEP y su
Reglamento distinguen el encargo de la subrogacion; asi, la primera implica la asuncion del
ejercicio de un puesto directivo ubicado o no, en la escala del nivel jerarquico superior hasta la
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designacién del titular del puesto y, la segunda se circunscribe al ejercicio de un puesto del nivel
jerarquico superior, cuyo titular se encuentre temporalmente ausente.

2.3. Régimen de competencias de las administraciones publicas. —

El articulo 178 de la CRE establece que “El Consejo de la Judicatura es el organo de gobierno,
administracion, vigilancia y disciplina de la Funcion Judicial”. Al respecto, los numerales 3, 4 y
5 del articulo 181 ibidem sefiala que es funcién del Consejo de la Judicatura “3. Dirigir los
procesos de seleccion de jueces y demas servidores de la Funcion Judicial, asi como, su
evaluacion, ascensos y sancion. Todos los procesos serdn publicos y las decisiones motivadas. 4.
Administrar la carrera y la profesionalizacion judicial, y organizar y gestionar escuelas de
formacion y capacitacion judicial. 5. Velar por la transparencia y eficiencia de la Funcion
Judicial "'

Asi, el articulo 314 ibidem sefiala que “El Estado garantizard que los servicios piiblicos y su
provision respondan a los principios de obligatoriedad, generalidad, uniformidad, eficiencia,
responsabilidad, universalidad, accesibilidad, regularidad, continuidad y calidad. El Estado
dispondrad que los precios y tarifas de los servicios publicos sean equitativos, y establecerd su
control y regulacion” (énfasis afadido). Y el articulo 326 ibidem prohibe la paralizacion del
servicio pablico de justicia. Asimismo, el articulo 15 del COFJ sefiala que “La administracion de
justicia_es un_servicio publico que debe ser prestado de conformidad con los principios
establecidos en la constitucion y la ley” (subrayado me pertenece).

Por otra parte, el articulo 1 del COA dispone que sus disposiciones regulan “el ejercicio de la
Sfuncién administrativa de los organismos que conforman el sector puiblico” que, segiin el articulo
225 de la CRE, incluye los organismos y dependencias de la Funcion Judicial.

En ese sentido, en cuanto a la representacion legal de las administraciones piblicas, el articulo 47
del COA dispone lo siguiente:

“La mdxima autoridad administrativa de la correspondiente entidad publica ejerce su
representacion para intervenir en todos los actos, contratos y relaciones juridicas sujetas
a su compelencia. Esta autoridad no requiere delegacion o autorizacion alguna de un
organo o entidad superior, salvo los casos expresamente previstos en la ley”.

Al respecto, cabe destacar que el COFJ ha asignado expresamente la representacion legal, judicial
y extrajudicial de la Funcion Judicial al Director General; y, en el articulo 280 ibidem se asigna a
esta dignidad la direccion y supervision de la administracion de los recursos humanos de la
institucion.

Del mismo modo, el articulo 11 numeral 1.3. literal a) del Estatuto Orgéanico por Procesos del
COF)J determina: “11. Articulo 11. Puestos Directivos del Consejo de la Judicatura: Los puestos
directivos establecidos en la estructura descriptiva a nivel central y desconcentrado son:
Presidente, Vocales, Director General, Secretario General, Directores Nacionales,
Subdirectores Nacionales, Coordinadores; y, Directores Provinciales. (...)

1.3 GESTION ESTRATEGICA DE L4 FUNCION JUDICIAL

Atribuciones y responsabilidades:
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El Director General del Consejo de la Judicatura, en observancia de la Constitucion de la
Republica del Ecuador y la ley, tiene las siguientes funciones determinadas en el Codigo
Organico de la Funcion Judicial:

a) Dirigir y supervisar la administracion de los recursos humanos, financieros, administrativos
de la Funcion Judicial y los procesos de seleccion, evaluacion, formacion profesional y
capacitacion continua, en el ambito de su competencia,”

Asi, tanto el articulo 280 numeral 1 del COFJ como el articulo 11 numeral 1.3 literal a) del
Estatuto Orgénico por procesos de competencia del Consejo de la Judicatura establecen que el
Director General tiene como funcién, atribucion y responsabilidad dirigir v supervisar la
administracion de los recursos humanos y los procesos de seleccion del talento humano.

Por otra parte, el articulo 49 del COA dispone que el 6rgano administrativo “es la unidad basica
de organizacion de las administraciones publicas™ y, de acuerdo con su inciso segundo, sus
competencias nacen de la ley y las ejercen los servidores publicos segun “las normas e
instrumentos que regulan la organizacion y funcionamiento”. Estos 6rganos administrativos,
cuando sean agrupados en conjunto y persigan una “wnica mision institucional”, seran
considerados “entidad administrativa”, al tenor del articulo 50 ibidem.

En este sentido, la competencia es la esfera de atribuciones de los organismos y entidades. A decir
de Roberto Dromi’ “la competencia de los organos administrativos es el conjunto de
atribuciones que, en forma expresa o_ragonablemente implicita, confieren la Constitucional
Nacional, la Constitucién provincial, los tratados, las leyes y los reglamentos™ (énfasis afadido).

El Capitulo II1 de las Seccion I del COA, que trata sobre los aspectos generales del gjercicio de
las competencias, en su articulo 65 define a la competencia como “/la medida en la que la
Constitucion y la ley habilitan a un érgano para obrar y cumplir sus fines, en razon de la materia,
el territorio, el tiempo y el grado™, y, sobre el alcance de las competencias atribuidas, el inciso
primero del articulo 67 ibidem prescribe que “El ejercicio de las competencias asignadas a los
6rganos o entidades administrativos incluye, no solo lo expresamente definido en la ley, sino todo
aquello que sea necesario para el cumplimiento de sus funciones™ (el énfasis me corresponde).
Respecto del alcance de la competencia, Julio Alberto Comadira® sefiala que “una adecuada
técnica hermenéutica exige atender no solo el texto expreso de la norma sino, ademds, sus
componentes razonablemente implicitos, los cuales, a su vez, pueden resultar de una atribucion
expresa, generadora del poder expresamente implicito, o bien simplemente implicita,
determinante de la competencia implicita propiamente dicha”. Con lo anterior, es pertinente
seiialar que el contenido del art. 67 del COA es justamente un caso de poder expresamente
implicito al sefialar que el ejercicio de las competencias incluye también “todo aguello que sea
necesario para el cumplimiento de sus funciones™.

Adicionalmente, Eduardo Garcia de Enterria y Tomés Ramén Fernandez’ precisan que: “Es
obvio, sin embargo, que este proceso deductivo no legitima por si mismo ninguna interpretacion
extensiva, y ni siquiera analogica, de la legalidad como atributiva de poderes a la
Administracion; tal interpretacion extensiva o la aplicacion de la analogia estan aqui mds bien

4 Dromi Roberto, Derecho Administrativo, décima edicion, Editorial Ciudad Argentina, 2004, Pag. 361,

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

» “Curso de Derecho Administrativo”, Civitas Ediciones, Madnd, 2001, Tomo I, p. 449 y 451
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excluidas de principio (...) En ese dificil filo entre una prohibicion de extensiones analogicas y
una exigencia de coherencia legal se mueve la doctrina de los poderes inherentes o implicitos,
que_son, en definitiva, poderes efectivamente atribuidos a la Administracion por el
ordenamiento aunque no por el componente escrito del mismo” (énfasis aiadido). Y, respecto
de las clausulas generales de apoderamiento, sefialan que: “es claro que no se trata en absoluto
de una atribucion de poderes ilimitados ( ...), porque en todos los casos se trata de una acotacion
de supuestos que no son ellos mismos ilimitados, sino simplemente imprecisos en su definicion
previa (...)" (énfasis afiadido).

Es decir, en ejercicio de las facultades implicitas, la autoridad administrativa correspondiente
puede ejecutar las actuaciones que, aun sin estar expresamente precisadas, sean necesarias para
el cumplimiento de los fines. Ello supone, con todo, el cumplimiento de una serie de requisitos
que se resumen en la legitimacion, es decir: a) que dichas actuaciones puedan razonablemente
vincularse con el ejercicio general de sus competencias y facultades expresamente definidas; b)
que sean realmente necesarias o convenientes para que el érgano o la entidad consigan sus
finalidades; y, ¢) que estas actuaciones no correspondan al ejercicio de competencias o facultades
que s ostentan una regulacion especifica, pues en tal supuesto, nos encontrariamos con facultades
implicitas que prevalecen sobre las explicitamente reguladas.

Adicionalmente, el articulo 3 del COA determina: “Principio de eficacia. Las actuaciones
administrativas se realizan en funcion del cumplimiento de los fines previstos para cada érgano
o entidad publica, en el ambito de sus competencias™.

Finalmente, se debe observar que el citado articulo 3 de la LOGICC, en sus numerales 5 y 6,
prevé:

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

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

De la normativa analizada se desprende lo siguiente: i) el Estado es responsable de la provisién
de los servicios publicos, entre ellos el de la administracion de justicia; ii) de acuerdo con el
articulo 67 del COA, la Administraciéon Pablica tiene facultades atribuidas implicitamente por el
ordenamiento juridico, pero que deben ser razonablemente necesarias para conseguir los fines y
sin que invadan la esfera de actuacion o competencias que si se encuentran explicitamente
asignadas y reguladas; iii) el Director General tiene como funcion, atribucion y responsabilidad
dirigir y supervisar la administracion de los recursos humanos y los procesos de seleccion del
talento humano; iv) como consecuencia de la funcién antes descrita, y con la finalidad de
garantizar la continuidad del servicio publico que no puede paralizarse — considerando que esta
facultad no equivale ni sustituye la competencia para designar definitivamente al titular del cargo
que corresponde manera de exclusiva al Pleno del Consejo de la Judicatura — el Director General
puede disponer el encargo o subrogacion, como medida excepcional y temporal, de los puestos
directivos de la institucion que se encuentren vacantes (temporal o definitivamente, segan
corresponda) hasta que el Pleno del Consejo de la Judicatura designe al definitivo; v) en
concordancia con lo anterior, careceria de sentido pragmatico y légico que tenga que recurrirse al
Pleno del Consejo de la Judicatura para que este disponga de una medida temporal como lo es el
encargo y subrogacion, pues estos tienen como unica finalidad garantizar la continuidad del
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servicio; esto, sin perjuicio de las facultades del Pleno del Consejo de la Judicatura para ratificar
o designar los titulares de los puestos vacantes de nivel jerarquico superior y para expedir
normativa interna que delegue o regule la facultad de disponer encargos y subrogaciones.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta se concluye que. de acuerdo con lo previsto en los
articulos 314 y 326 de la Constitucion de la Republica del Ecuador; 16, 94, 261, 264 y 280 del
Codigo Organico de la Funcion Judicial; 3, 126 y 127 de la Ley Organica del Servicio Pablico;
270 y 271 de su Reglamento General; 3. 49, 50, 65 y 67 del Codigo Organico Administrativo; 3
de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional; y numeral 1.3 del
Estatuto Orgéanico de Gestion por Procesos del Consejo de la Judicatura, y considerando que el
Director General tiene como funcién, atribucién y responsabilidad dirigir y supervisar la
administracion de los recursos humanos y los procesos de seleccion del talento humano. éste
puede efectuar todos los actos juridicos que fueren necesarios o convenientes para los fines de su
institucion en tal materia, lo cual incluye no solo las competencias expresamente definidas en la
ley, sino todo aquello que sea necesario para el cumplimiento de sus funciones, como lo es
disponer mediante acto administrativo la figura de encargo o subrogacion de puestos vacantes de
nivel jerarquico superior, siempre que cumplan los requisitos correspondientes y estén destinados
a garantizar la continuidad del servicio publico.

Lo anterior sin perjuicio de las facultades que, en todo momento, tiene el Pleno del Consejo de la
Judicatura para: ratificar o terminar el encargo o subrogacion dispuestos por el Director General;
designar a los titulares de los puestos vacantes de nivel jerdrquico superior o para expedir
normativa interna que delegue o regule la facultad de disponer encargos y subrogaciones.

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

Atentamente,
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OficioNo. 15907
Quito, DM., 2 § MAR 2026

Coronel de Polcia de E.M.

Juan Javier Silva Cabrera

Director General I

INSTITUTO DE SEGURIDAD SOCIAL DE LA POLICIA NACIONAL - ISSPOL
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. I-OF-2026-0225-DG-ISSPOL, de 23 de febrero de 2026, ingresado en la
Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formulé la siguiente consulta:

“De conformidad con lo dispuesto en la Codificacion de las Normas de la
Superintendencia de Bancos, Libro Il ‘Normas de Control para las Entidades del
Sistema de Seguridad Social’, Capitulo V ‘Normas para la Contratacion de Seguros
para los Créditos Hipotecarios y Quirografarios’, Seccién I, tercer inciso del articulo
1, sirvase absolver la siguiente consulta: jla contratacion del seguro de desgravamen
respecto de los préstamos quirografarios otorgados por el Instituto de Seguridad Social
de la Policia Nacional (ISSPOL) tiene cardcter obligatorio o constituye una facultad
discrecional de su organo directivo, esto es, el Consejo Directivo del ISSPOL,
considerando que la disposicion establece que dicho érgano podrd resolver la
contratacion de ese seguro respecto de tales créditos?”.

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

El informe juridico adjunto al oficio de consulta, contenido en oficio No. ISSPOL-AJ-2026-0264-
I-OF, de 23 de febrero de 2026, suscrito por la Asesora Juridica del Instituto de Seguridad Social
de la Policia Nacional (en adelante, “ISSPOL"), ¢it6 los articulos 367 y 370 de la Constitucion
de la Republica del Ecuador', (en adelante, “CRE™); 1 del Codigo Civil® (en adelante, “CC"); 3,
65y 68 de la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional® (en adelante, “LSSPN™); 57 y 58
del Reglamento General a la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional* (en adelante,
“RGLSSPN™); y, 1 de las Normas para la Contratacion de Seguros para los Créditos Hipotecarios
y Quirografarios® (en adelante, “Normas para la Contratacién de Seguros para Créditos
Hipotecarios y Quirografarios”), contenidas en la Codificacion de las Normas de la
Superintendencia de Bancos; con base en este marco normativo, analizé y concluyé lo siguiente:

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

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

* LSSPN, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.707 de 01 de junio de 1995,

* RGLSSPN, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.1007 de 18 de mayo de 2017

* Normas para la Contratacién de Seguros para Créditos Hipotecarios y Quirografarios, expedida mediante RESOLUCION No. SB-
2017-810, publicada en la edicion Especial del Registro Oficial No.123 de 31 octubre de 2017.
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“3.3., Criterio Institucional

Desde la perspectiva institucional, de la interpretacion sistemdtica de la normativa
aplicable se desprende que la contratacion del seguro para los préstamos quirografarios
no constituye una obligacion automdtica de contratacion con una aseguradora externa,
sino una facultad sujeta a decision expresa del Consejo Directivo del ISSPOL.

En efecto, el tercer inciso del articulo 1 del Capitulo V de las Normas para la
Contratacion de Seguros para los Créditos Hipotecarios y Quirografarios emitidas por
la Superintendencia de Bancos establece que la contrataciéon procederd tinicamente si
el érgano directivo resuelve su aplicacion respecto de dichos créditos, lo que evidencia
el cardcter potestativo de dicha decision.

En este sentido, la norma es clara al no imponer un mandato imperativo de contratar el
seguro con una empresa aseguradora externa, a diferencia de lo previsto para los
créditos hipotecarios respecto del seguro de desgravamen.

Bajo este contexto normativo, y en concordancia con el articulo 1 del Cédigo Civil, que
define a la ley como una declaracion de la voluntad soberana que manda, prohibe o
permite, se advierte que la disposicion analizada se enmarca en el ambito de lo permitido
v no de lo mandatorio.

Por tanto, la eventual decision de trasladar el seguro de saldos actualmente
administrado por el ISSPOL a una aseguradora externa autorizada por la
Superintendencia de Bancos constituye una potestad institucional condicionada a la
emision de una resolucién expresa del Consejo Directivo, mds no una obligacion legal
inmediata.

En consecuencia, el criterio institucional sostiene que la contratacion externa del
seguro para los préstamos quirografarios tiene cardcter facultativo y depende de la
valoracion de conveniencia, oportunidad y viabilidad que realice el Consejo Directivo
del ISSPOL, razon por la cual el Instituto ha venido administrando directamente el
seguro de saldos conforme a su normativa interna.

(...) IV.- CONCLUSION

Se concluye que el Instituto de Seguridad Social de la Policia Nacional constituye un
organismo auténomo que forma parte del sistema de seguridad social, legalmente
facultado para conceder préstamos quirografarios a sus asegurados, asi como para
establecer los mecanismos de cobertura del riesgo crediticio asociados a dichos
préstamos.

Se determina que la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional y su Reglamento
General establecen la obligatoriedad del seguro de saldos en los créditos quirografarios,

asi como la obligacién de cobrar la prima correspondiente al deudor.

Se observa que la Codificacion de las Normas de la Superintendencia de Bancos
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distingue el tratamiento aplicable a los créditos hipotecarios y a los créditos
quirografarios, imponiendo la contratacion obligatoria del seguro de desgravamen con
una empresa aseguradora autorizada unicamente para los créditos hipotecarios,
mientras que, en el caso de los créditos quirografarios supedita dicha contratacion a la
existencia de una resolucion expresa del Consejo Directivo del ISSPOL.

De lo expuesto se desprende que la contratacion del seguro de saldos de los créditos
quirografarios con una aseguradora externa tiene cardcter facultativo y no mandatorio,
a diferencia de lo previsto para el seguro de desgravamen en los créditos hipotecarios.

En consecuencia, los créditos quirografarios que otorgue el Instituto de Seguridad
Social de la Policia Nacional (ISSPOL) a sus afiliados o jubilados estardn amparados
por un seguro de saldos y, conforme al tercer inciso del articulo 1 del Capitulo V
‘Normas para la Contratacion de Seguros para los Créditos Hipotecarios y
Quirografarios’, la decision de contratar externamente dicho seguro constituye una
Sfacultad exclusiva de decision del Consejo Directivo” (énfasis afiadido).

2. Analisis. —

El numeral 1 del articulo 3 de la CRE establece como deber primordial del Estado, entre otros,
“Garantizar sin discriminacién alguna el efectivo goce de los derechos establecidos en la
Constitucién y en los instrumentos internacionales, en particular la educacion, la salud, la
alimentacion, la seguridad social y el agua para sus habitantes’ (énfasis afadido). En ese
contexto, el articulo 34 ibidem dispone que el derecho a la seguridad social “es un derecho
irrenunciable de todas las personas, y serd deber y responsabilidad primordial del Estado ™', para
el efecto, el Estado central tendra competencias exclusivas sobre “Las politicas de educacion,
salud, seguridad social, vivienda”, segln prescribe el numeral 6 del articulo 261 ibidem.

Agrega el articulo 367 de la CRE que el “sistema de seguridad social es puiblico y universal, no
podra privatizarse y atendera las necesidades contingentes de la poblacion” (énfasis afiadido).

Por su parte, el articulo 368 de la CRE precisa que el sistema de seguridad social comprendera
“las entidades publicas, normas, politicas, recursos, servicios y prestaciones de seguridad social,
y funcionard con base en criterios de sostenibilidad, eficiencia, celeridad y transparencia’.

Asimismo, el inciso segundo del articulo 370 de la CRE determina que “La Policia Nacional y
las Fuerzas Armadas podrdn contar con un régimen especial de seguridad social, de acuerdo
con la ley; sus entidades de seguridad social formardn parte de la red publica integral de salud
v del sistema de seguridad social ” (énfasis afiadido).

Concordante con lo expuesto, el articulo 1 de la LSSPN define a la seguridad social policial como
“un servicio publico obligatorio y un derecho irrenunciable del profesional policial”, que se
sustenta en los principios de “wuniversalidad, cooperacion, solidaridad, justicia, equidad,
prevision, integralidad y especificidad”.

De acuerdo con el articulo 2 de la LSSPN, la seguridad social policial comprende las instituciones
de prevision, ayuda y asistencias destinadas a: “a) Garantizar al policia y su familia proteccion

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
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integral frente a los riesgos asistenciales y econdmicos; b) Atender las necesidades
fundamentales para lograr el bienestar individual y un mejor nivel de vida para todos los
miembros del colectivo policial; (...)" (énfasis aiadido)

De su parte, el articulo 3 ibidem establece que el ISSPOL forma parte del sistema
de seguridad social y es un “organismo autonomo con finalidad social y sin dnimo de lucro, con
personeria juridica, patrimonio propio y domicilio en la ciudad de Quito ™.

Dicho organismo, de acuerdo con lo previsto en el articulo 65 de la LSSPN, podra conceder a sus
asegurados “préstamos quirografarios ordinarios y emergentes por enfermedad, hipotecarios,
prendarios”, una vez que acrediten tres afios de aportaciones al Instituto. Las condiciones y
cuantias de los préstamos estaran en funcion de las “disponibilidades y capacidad operativa y
financiera del ISSPOL y de la capacidad de endeudamiento del beneficiario”.

En el mismo sentido, el inciso final del articulo 10 del RGLSSPN reitera que “E/ ISSPOL
administrard los fondos de reserva y podrd otorgar préstamos quirografarios ordinarios y
emergentes, préstamos hipotecarios y préstamos prendarios de conformidad con
la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional ".

El articulo 66 de la LSSPN agrega que el préstamo quirografario ordinario se concedera hasta por
un valor equivalente a cuatro veces el sueldo medio imponible general, a un plazo no mayor de
veinticuatro meses, a una tasa de interés no inferior a la actuarial mas dos puntos porcentuales,
que “Serd garantizado con el sueldo o pension del deudor”. Asi también, el articulo 67 ibidem
prevé que el préstamo quirografario emergente por enfermedad se concedera hasta por un valor
equivalente a seis veces el sueldo promedio imponible general, a un plazo no mayor de treinta y
seis meses, a una tasa de interés no inferior a la actuarial mas dos puntos porcentuales. En relacion
con lo cual, el articulo 68 dispone que “En los préstamos quirografarios ordinarios y emergente
por enfermedad se cobrard la prima del Seguro de Saldos para cubrir los préstamos no
devengados por fallecimiento o incapacidad permanente del deudor” (énfasis anadido).

Cabe senalar que, segun el articulo 71 de la LSSPN, el “préstamo hipotecario estard amparado
por el Seguro de Desgravamen Hipotecario. El valor de la prima correspondiente serd cubierto
por el deudor y formara parte del dividendo de amortizacion del préstamo”, sin que la norma
contenga una referencia directa sobre la contratacion del seguro de desgravamen para el préstamo
quirografario.

Por su parte, el articulo 57 del RGLSSPN sefiala que los préstamos quirografarios ordinarios y de
emergencia se concederdn en las condiciones establecidas en la LSSPN y las resoluciones
especificas. El dividendo mensual de amortizacion del préstamo se descontara de la remuneracion
mensual o pension del deudor, aclarando que “Estos préstamos estardn amparados por el seguro
de saldos” (énfasis afiadido).

En ese mismo sentido, el articulo 58 del citado reglamento define al seguro de saldos como:
“El seguro de saldos es de contratacion automdtica y obligatoria en todos los préstamos

quirografarios que concede el ISSPOL y esta destinado a cubrir los saldos no
cancelados del crédito, en caso de fallecimiento, incapacidad permanente total o
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incapacidad permanente absoluta del deudor. Este seguro se administrard conforme a
la resolucion especifica, de conformidad con lo regulado por la Superintendencia que
tenga la competencia de realizar el control en seguridad social.

El valor de la prima correspondiente serd cubierto por el deudor y formara parte del
dividendo de amortizacion del préstamo’” (énfasis afiadido).

En ese contexto, el articulo 1 de las Normas para la Contratacién de Seguros para Créditos
Hipotecarios y Quirografarios, contenidas en el Capitulo V, Titulo III del Libro II de la
Codificacion de las Normas de la Superintendencia de Bancos, establece que:

“Los créditos hipotecarios que otorguen a sus afiliados o jubilados el Instituto de Social
de las Fuerzas Armadas - ISSFA y el Instituto de Seguridad Social de la Policia Nacional
- ISSPOL, estardn amparados por un seguro de desgravamen, el cual serd contratado
con una de las empresas de seguros establecidas en el Ecuador y autorizadas por la
Superintendencia de Bancos, observando las normas de proteccion al usuario.

(...) De igual forma se procederd, si el consejo directivo del Instituto de Segundad Social
de las Fuerzas Armadas - ISSFA, el consejo directivo del Instituto de Seguridad Social
de la Policta Nacional - ISSPOL, la junta directiva del Servicio de Cesantia de la Policia
Nacional y el consejo de administracion de los fondos complementarios previsionales
cerrados, resuelven la contratacién de dicho seguro respecto de los créditos
quirografarios” (énfasis anadido).

El inciso cuarto de la norma en cita agrega que, para la contratacién y pago de la prima del seguro
de desgravamen, el consejo directivo del ISSPOL podra considerar las siguientes opciones:

“1.1 Que el afiliado, jubilado o participe que solicita el crédito contrate directamente la
poliza de seguros, la cual deberd cumplir con las exigencias minimas requeridas por
dichas entidades, o,

1.2 Que el afiliado, jubilado o participe que solicita el crédito, contrate la pdliza con la
empresa o grupo de empresas de seguros que dichos institutos de seguridad social, el
Servicio de Cesantia de la Policia Nacional y los fondos complementarios,
individualmente hayan seleccionado para el efecto, observando las normas de
contratacion publica, de ser el caso.

Los institutos de seguridad social, el Servicio de Cesantia de la Policia Nacional y los
fondos complementarios recaudardn el valor de la prima a los afiliados, jubilados o
participes, y sin costo ni recargos lo transferird a la empresa de seguro a cargo de la
cobertura.

Producido un siniestro, los institutos de seguridad social, el Servicio de Cesantia de la
Policia Nacional y los fondos complementarios se abstendrdn de seguir cobrando los
dividendos por el préstamo, y presentard, por cuenta de los familiares o herederos del
afiliado, jubilado o participe y sin necesidad de su autorizacion expresa, el reclamo para
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el cobro del seguro de desgravamen a la empresa de seguros a fin de recuperar el saldo
adeudado” (énfasis afiadido)

Cabe aclarar que la Disposicion General Unica de las Normas para la Contratacién de Seguros
para Créditos Hipotecarios y Quirografarios, respecto de la aplicacion exclusiva de esas normas,
dispone que “Cualquier duda en la aplicacion del presente capitulo sera resuelta por el
Superintendente de Bancos ™.

Asi entonces, se evidencia que cada tipo de crédito otorgado por el ISSPOL se encuentra sujeto a
un seguro obligatorio: en el caso de préstamos hipotecarios constituye una exigencia obligatoria
la contratacion de un seguro de desgravamen, segiin lo prevé el articulo 71 de la LSSPN; mientras
que, para préstamos quirografarios es obligatoria la contratacion de un seguro de saldos, segiin lo
establecen los articulos 57 y 58 del RGLSSPN. En cualquier caso, ambos seguros tienen por
finalidad garantizar la cobertura del saldo pendiente del crédito otorgado ante la ocurrencia
de contingencias como el fallecimiento, la incapacidad permanente u otras condiciones previstas
en la normativa o en la pdliza correspondiente que impidan al deudor cumplir con el pago de la
obligacion.

De lo expuesto se desprende que: i) el ISSPOL es un organismo autonomo con finalidad social,
sin animo de lucro, que forma parte del sistema de seguridad social, dotado de personeria juridica
y patrimonio propio, y que tiene a su cargo la administracion de servicios sociales a favor de sus
asegurados; i7) una de las atribuciones del ISSPOL es la concesion de préstamos quirografarios
ordinarios y de emergencia, orientados a satisfacer las necesidades de sus afiliados; 7ii) los
préstamos quirografarios ordinarios y de emergencia requieren unicamente de la contratacion del
seguro de saldos, lo cual se realiza de manera automatica y obligatoria, destinado a cubrir los
saldos no cancelados del crédito, segun lo establecido en la LSSPN y su Reglamento General; iv);
el seguro de desgravamen es requerido de manera obligatoria unicamente para los préstamos
hipotecarios, el cual sera contratado con una de las empresas de seguros establecidas en el Ecuador
y autorizadas por la Superintendencia de Bancos: y, v) en caso de que resuelva la contratacion de
un seguro de desgravamen para los préstamos quirografarios, el consejo directivo del ISSPOL
debera proceder en la misma forma que para la contratacion de dicho seguro en los préstamos
hipotecarios.

3. Pronunciamiento.-

En atencién a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 65, 66 y
68 de la LSSPN; 57 y 58 del RGLSSPN ; y, 1 de las Normas para la Contratacion de Seguros para
Créditos Hipotecarios y Quirografarios de la Codificacion de las Normas de la Superintendencia
de Bancos, los préstamos quirografarios otorgados por el Instituto de Seguridad Social de la
Policia Nacional — ISSPOL se encuentran obligatoriamente respaldados por un seguro de saldos,
cuya contratacion es automdtica y tiene por finalidad cubrir el saldo del crédito en caso de
fallecimiento o incapacidad permanente del deudor.

Por el contrario, la contratacion del seguro de desgravamen respecto de dichos préstamos no es
obligatoria, sino que constituye una facultad del Consejo Directivo del ISSPOL, cuya aplicacién
depende de una decision expresa de dicho 6rgano. En este sentido, en caso de que el Consejo
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Directivo resuelva contratar dicho seguro, deberd observar el procedimiento previsto para el
seguro de desgravamen aplicable a los préstamos hipotecarios, conforme a la normativa vigente.

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

Atentamente,
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Quito, D.M., 24 de marzo de 2026

Master

Juan Carlos Vega Malo

Ministro

MINISTERIO DE AGRICULTURA, GANADERIA Y PESCA
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. MAG-MAG-2025-0897-OF, de 29 de julio de 2025, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado en la misma fecha, se formularon las
siguientes consultas:

“Consulta 1. ; El contenido del articulo 12 de la decision 804 de la CAN establece como
requisito previo a la importacion de plaguicidas quimicos de uso agricola, el registro
de éstos ante la Autoridad Nacional Competente (Ministerio de Agricultura y
Ganaderia), aunque sean estos para uso propio del importador?

Consulta 2. ; Cudl es la prevalencia normativa entre el item 12.6.1 del Manual Técnico
Complementario para facilitar la aplicacion de la Decision 804 de la Comunidad
Andina relativa al registro y control de plaguicidas quimicos de uso agricola, emitido
a través de la resolucion 0020 de la Agencia de Regulacion y Control Fitosanitario y el
articulo 12 de la disposicion 804 de la Comunidad Andina de Naciones?”.

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

El informe juridico contenido en el memorando No. MAG-CGAJ-2025-0293-M, de 28 de julio
de 2025, suscrito por el Coordinador General de Asesoria Juridica del Ministerio de Agricultura
y Ganaderia (en adelante “MAG”), citd como fundamento los articulos 5 de la Decision 563 del
Acuerdo de Integracion Subregional Andinal (en adelante, “Acuerdo de Cartagena™); 419, 423y
425 de la Constitucion de la Republica del Ecuador? (en adelante, “CRE"); 2, 4, 6,12, 13y 39 de
la Decision 8042, que contiene el Registro y Control de Plaguicidas Quimicos de Uso Agricola,
(en adelante “Decisién 804"); 12'y 13 de la Ley Organica de Sanidad Agropecuaria* (en adelante
“LOSA™); 26 y 27 de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados® (en adelante

1 ACUERDO DE CARTAGENA, Codificacién del Acuerdo de Integracion Subregional Andino, Decisién No. 563, publicada en el Registro
Oficial No. 163 de 5 de septiembre de 2003,

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

3 PQUA, Decision No. 804, publicada en el Registro Oficial No. 558 de 4 de agosto de 2015.

4 LOSA, Publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 27 de 3 de julio de 2017.
S CONVENCION DE VIENA, Publicado en el Registro Oficial No. 6 de 28 de abril de 2005.
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“Convencion de Viena”); 12.6 del Manual Técnico Complementario para facilitar la aplicacion
de la Decision 804 de la Comunidad Andina relativa al registro y control de plaguicidas quimicos
de uso agricola® (en adelante “Resolucién 020”). Con base en dicho marco normativo, el MAG
concluyd, entre otros aspectos, lo siguiente:

“(...) ii) Segun lo ha establecido el Tribunal de Justicia de la Comunidad Andina, las
normas comunitarias, por su naturaleza son de aplicabilidad inmediata, efecto directo y
preminencia. Por el principio de preminencia, las normas andinas prevalecen sobre las
de derecho interno, por lo cual, los paises miembros tienen las siguientes obligaciones:
“adopcion de medidas que aseguren el cumplimiento de dicho Ordenamiento dentro de
su ambito territorial; y la otra, a que no se adopten medidas o se asuman conductas o se
expidan actos, sean de naturaleza legislativa, judicial, o administrativa, que contrarien
u obstaculicen la aplicacién del derecho comunitario”.

La Comision de la Comunidad Andina, en el ambito de sus atribuciones, emitio la
Decision Nro. 804 el 24 de abril de 2015, por la cual se normé a nivel de los paises
miembros, el registro y control de plaguicidas quimicos de uso agricola (PQUAS) (...).

iv) En relacion con el contenido de la Decision Nro. 804 materia de este analisis; el
articulo 12 dispone que “todo PQUA deberé estar obligatoriamente registrado ante la
ANC” (...) De lo expuesto se colige que la ANC es la entidad que por norma tiene la
atribucion de instituir los requisitos y las autorizaciones para la importacién de PQUAs
al territorio de los paises miembro de la CAN.

v) La norma ut supra dispone un proceso particularizado cuando la importacion se
realiza para consumo interno y sin fines de comercializacion. Asi el articulo 39 dispone
que el PQUA debe contener un registro “vigente y/o moléculas formuladas con
antecedentes de registro en el Pais Miembro, segun lo determine y de acuerdo a las
necesidades de cada Pais Miembro”.

vi) Sobre la base de estas disposiciones, y en el marco de sus atribuciones, Agrocalidad
ha instituido normativa complementaria al contenido a esta Decision, siendo esta la
Resolucion 0020: Manual Técnico Complementario para facilitar la aplicacién de la
Decision 804 de la Comunidad Andina (...).

(...) Es criterio de esta cartera de Estado, que el sentido literal de la norma dispone
que, al momento de ser emitida la Decision 804, toda las PQUAs debian ser registradas
ante las ANCs de los paises integrantes de la CAN. De este modo la norma dispone que
toda PQUA debe tener un registro ante la ANC. No obstante, el registro, bajo el prisma
de esta disposicién normativa no es una condicién previa a la importacion cuando se
trata de importaciones para uso propio (énfasis afiadido).

Los requisitos previos para los importadores comerciales y experimentales estan
contenidos en la Decision 804, asi como en la norma complementaria -Manual técnico

6 RESOLUCION 020 de la Agencia de Regulacion y Control Fito y Zoosanitario, Manual Técnico Complementario para facilitar la
aplicacion de la Decision 804 de la Comunidad Andina relativa al registro y control de plaguicidas quimicos de uso agricola, publicado
en el Registro Oficial No. 431 de 14 de abril de 2021.
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0020, emitidos por Agrocalidad. En ese orden de ideas, el actor que requiriese importar
PQUAs para consumo propio, no requiere como elemento ex ante a la importacion, un
registro de ese producto ante la ANC. Bastele que el producto contenga un registro ante
la ANC del pais de origen del PQUA. (énfasis afiadido)

(...) En primer lugar, la norma andina (Decisién 804) no impone restricciones ex ante a
la importacién de PQUAs a actores que lo hacen para consumo propio. Inclusive, el
contenido del articulo 39 dispone que ésta puede realizarse “con registro vigente y/o
moléculas formuladas con antecedentes de registro en el Pais Miembro, segln lo
determine y de acuerdo a las necesidades de cada Pais Miembro”. Es importante en ese
sentido comprender el caracter opcional que deja en prerrogativa de la ANC, solicitar
un registro vigente en el pais de origen de la importacién, o bastarle con que el producto
contenga moléculas formuladas con antecedentes de registro en el pais importador.
Esta discrecionalidad armoniza con el literal 12.6.1 del Manual técnico 0020; por el cual
se exige para la importacion de PQUAs para consumo propio (sin fines de
comercializacién) Gnicamente productos con “moléculas formuladas con antecedentes de
registro en el Ecuador’. (énfasis afiadido)

De ello, la norma internacional Decisién 804 tiene concomitancia con el Manual técnico
0020 emitido por la ANC, y no existe una antinomia que valide el contenido de la
pregunta’”.

A fin de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficios No. 12537, de 31 de julio de
2025, y 12780, de 21 de agosto de 2025, la Procuraduria General del Estado solicitd a la Agencia
de Regulacién y Control Fito y Zoosanitario (en adelante “AGROCALIDAD”’) que remita su
criterio juridico institucional sobre la materia. Dicho requerimiento fue atendido con oficio No.
AGR-AGROCALIDAD/DAJ-2025-000159-0OF, de 2l de agosto de 2025, ingresado en este
organismo en la misma fecha y suscrito por el Director General de Asesoria Juridica de
AGROCALIDAD.

En su pronunciamiento, ademas de las normas ya referidas por la entidad consultante, se cit6 el
articulo 4 del Protocolo Modificatorio del Tratado de Creacion del Tribunal de Justicia del
Acuerdo de Cartagena y se manifestd lo siguiente:

“En consecuencia, se reconoce que la importacion para el consumo propio constituye
una figura juridica auténoma dentro del régimen andino del registro y control de PQUA,
cuya finalidad es permitir el abastecimiento de insumos para el uso directo del
importador, siempre que se cumpla con los requisitos que la normativa nacional
disponga, sin que sea exigible el registro del producto como condicion previa. (...)..

Es particularmente relevante que el articulo 39 contempla dos puntos:

1. PQUA con registro vigente en el Pais Miembro, y
2. Moléculas formuladas con antecedentes de registro en el Pais Miembro.

Ambas figuras facultan la importacién bajo la modalidad de consumo propio de acuerdo
con la evaluacion y autorizacién que, en el ambito nacional, efectle la ANC.
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(...) En este sentido, debe resaltarse que la figura de importacion para consumo propio,
prevista en el articulo 39 de la Decision 804, tiene una finalidad eminentemente social y
productiva, pues se encuentra destinada al uso directo del importados y expresamente
excluye cualquier propdsito de comercializacion o lucro (...).

En suma, la importacién de PQUA para consumo propio se encuentra plenamente
amparado por la Decision 804 como una excepcion legitima a la regla general de
registro, y su aplicacién no vulnera el ordenamiento comunitario, siempre que se cumpla
con los requisitos técnicos, administrativos y de trazabilidad que cada Pais Miembro
establezca; por lo tanto, no es necesario registrar los productos importados bajo la
figura de consumo propio, pues el articulo 39 de la Decision 804 lo habilita
expresamente como mecanismo facultativo distinto al registro general.(énfasis
afiadido)

(...) En relacion con la segunda consulta, es preciso sefialar que lo que establece el
articulo 4 del Protocolo Modificatorio del Tratado de Creacion del Tribunal de Justicia
del Acuerdo de Cartagena, establece expresamente que:

“Los Paises Miembros estan obligados a adoptar las medidas que sean necesarias
para asegurar el cumplimiento de las normas que conforman el ordenamiento
juridico de la Comunidad Andina. Se comprometen, asimismo, a no adoptar ni
emplear medida alguna que sea contraria a dichas normas o que de algin modo
obstaculice su aplicacion’.

La Decision 804, en cuanto norma comunitaria adoptada por la Comisién de la
Comunidad Andina, es de aplicacion directa y preferente en los Estados miembros,
prevaleciendo sobre cualquier disposicion interna que le sea contraria. (...).

Bajo este marco, corresponde sefialar que en el caso planteado no se advierte una
contradiccion normativa, sino mas bien una relacion de complementariedad y desarrollo
técnico-operativo.

(...) Esta norma nacional delimita y precisa las condiciones técnicas y administrativas
para que los importadores para consumo propio — que no persiguen fines de
comercializacion- puedan acogerse a este régimen, estableciendo requisitos que
garantizan trazabilidad, seguridad fitosanitariay adecuacion al uso autorizado.

(...) CONCLUSIONES:

1. La Decisién 804, por la naturaleza supranacional, prevalece sobre cualquier norma
interna, conforme a la doctrina de primacia del derecho comunitario andino.

2. El articulo 39 de la Decision 804 establece expresamente el mecanismo de
importacién para consumo propio, que constituye una excepcion al registro previo
contemplado en el articulo 12.

3. Elnumeral 12.6.1 de la Resolucion 020 se limita a desarrollar los aspectos técnicos
y procedimientos para su aplicacion en el Ecuador, sin contradecir ni restringir el
marco comunitario, por lo que ambas normas coexisten en armonia.
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4. Las importaciones de consumo propio han sido una herramienta eficaz para los
gremios y asociaciones de productores, representando un alivio frente a la falta de
disponibilidad de insumos en el mercado, permitiendo el control oportuno de plagas
y garantizando la continuidad productiva del pais.

5. Los requisitos establecidos en la Resolucion 020 no desconocen lo dispuesto en la
Decision 804, sino que buscan asegurar un marco de importacion ordenado, seguro
y trazable, que fortaleza la proteccion de la salud, el ambiente y la productividad
agricola nacional.

En consecuencia, la prevalencia normativa recae en la Decision 804, pero la Resolucion
0020 constituye un instrumento de implementacion técnica que viabiliza la aplicacion
efectiva del articulo 39 en el &mbito nacional, fortaleciendo el cumplimiento de los fines
de trazabilidad, control y seguridad que inspiran la normativa comunitaria”.

De la lectura conjunta de los informes del MAG y de AGROCALIDAD se concluye que ambas
entidades coinciden en sefialar que, si bien la Decisidn 804 establece el registro general de PQUA
ante la ANC, dicho requisito no constituye condicién previa cuando se trate de importaciones
para consumo propio. En tales casos, resulta suficiente que el producto cuente con un registro en
el pais de origen o que se trate de moléculas formuladas con antecedentes de registro en el pais
importador, quedando a criterio de cada ANC su evaluacion y autorizacion.

Asimismo, ambas entidades reafirman que por el principio de primacia, la Decision 804 prevalece
sobre cualquier norma interna, pero destacan que la Resolucién 020 no contradice la normativa
comunitaria, sino que actla como mecanismo complementario y técnico para garantizar una
importacion ordenada, segura y trazable.

2. Andlisis. -

Con el fin de facilitar el estudio de la materia objeto de consulta, el analisis se estructurara en dos
apartados: i) Pronunciamiento previo sobre la jerarquia de los instrumentos internacionales y su
aplicacion en caso de conflictos con la ley; y, ii) Disposiciones contenidas en la Decision de la
Comunidad Andina No. 804 y Resolucion 0020, emitida por AGROCALIDAD.

2.1. Pronunciamiento previo sobre la jerarquia de los instrumentos internacionales y su
aplicacion en caso de conflictos con la ley. -

La Procuraduria General del Estado, en oficio No. 02461, de 8 de junio de 2023, se pronuncid
respecto de la jerarquia y aplicacion de los instrumentos internacionales en los siguientes
términos:

“2.2. Aplicacion de los Instrumentos Internacionales.-

En virtud de que las consultas implican necesariamente examinar las normas contenidas
en instrumentos internacionales vigentes y aplicables para el estado ecuatoriano, es
menester recordar el alcance y limitacion de las competencias del Procurador General
del Estado establecidos por la Corte Constitucional’; esto es, el deber de abstenerse de

7 Corte Constitucional, sentencia Nro. 002-09-SAN-CC, publicada en el Suplemento del Registro Oficial Nro. 565 de 08 de abril de 2009.
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atender consultas que traten sobre aplicacion de normas constitucionales y tratados
internacionales en materia de derechos humanos, segln lo previsto en el numeral 1 del
articulo 436 de la CRE; limitacién que no extiende a los instrumentos internacionales
que regulen materias distintas a la de los derechos humanos y que deban ser
considerados en el analisis de asuntos sometidos a dictamen del Procurador.

(...) El articulo 26 de la Convencidn de Viena contiene el principio pacta sunt servanda,
en el cual se sefiala que “Todo tratado en vigor obliga a las partes y debe ser cumplido
por ellas de buena fe”, siendo, por lo tanto una obligacion de las partes el cumplimiento
de dicho tratado. Reafirmando lo anterior, el articulo 27 ibidem, sefiala que “Una parte
no podra invocar las disposiciones de su derecho interno como justificacion del
incumplimiento de un tratado. Esta norma se entendera sin perjuicio de lo dispuesto en
el articulo 46”; prohibiéndose el incumplimiento del tratado por razones de disposiciones
de derecho interno.

Respecto de la Comunidad Andina (CAN), el 26 de mayo de 1969, Bolivia, Colombia,
Ecuador, Per(y Venezuela suscribieron el Acuerdo de Cartagena, que cre6 la indicada
Comunidad, como un mecanismo de integracion subregional, con el proposito de mejorar
el nivel de vida y desarrollo equilibrado de los habitantes de los Paises Miembros
mediante la integracion y la cooperacion econémica y social.

El Dr. Federico Chiriboga, quien cita al Dr. Armando Pesantes Garcia® manifiesta que:

“Un tratado para su validez tiene que ser concluido por el 6rgano competente del
Estado o del sujeto de derecho internacional autorizado por el estatuto
constitucional correspondiente para ajustar tratados. Si no es ese el caso o se omite
en la confeccion de un tratado alguin requisito legal interno fundamental, como por
ejemplo la autorizacion legislativa, el documento resultante carece de valor y por
tanto de obligatoriedad. Sin embargo, el Estado que normal y ostensiblemente
conduce negociaciones que permitan suponer a la contratante que esta cumpliendo
con los preceptos constitucionales que regulan la materia respectiva vy
posteriormente aduce que el tratado resultante es constitucionalmente invalido, se
hace responsable del delito contra el derecho internacional’.

(...) En concordancia con lo anterior, la Corte Constitucional mediante dictamen Nro.
006-15.DT1-CC, sefial6 que:

“El control de constitucionalidad no solo es necesario por las caracteristicas que
rigen nuestro modelo de control constitucional, sino porque a nivel internacional
existen principios que deben ser observados por el Estado ecuatoriano, es asi que
para dar cumplimiento al principio de derecho internacional “pacta sunt servanda”,
previsto por el articulo 26 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los
Tratados, es preciso que el Ecuador, previo a la ratificacion de un instrumento
internacional, en miras de hacer posible su aplicacion de buena fe, verifique que lo
pactado sea compatible con su ordenamiento interno; se debe recordar que el

8 Pesantes Garcia Armando, Las Relaciones Internacionales: Derecho Diplomdtico y Practica Diplomdtica. citado por Federico
Chiriboga en su obra 'La jerarquia de los tratados internacionales en la Constitucion Politica de 1998".
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articulo 27 del mismo instrumento sefiala ademés que “un Estado no podré invocar
las disposiciones de su derecho interno como justificacion del incumplimiento de un
Tratado”, haciendo del control de constitucionalidad un ejercicio indispensable
para evitar la incorporacion de normas inconstitucionales cuyo incumplimiento
acarree responsabilidad internacional”. (...)

2.3 Jerarquia de los instrumentos internacionales y su aplicacién en caso de los
conflictos con la ley.-

(...) De conformidad con el articulo 425 de la CRE, el orden jerarquico de aplicacion
de las normas es el siguiente, "La Constitucion; los tratados y convenios
internacionales; las leyes organicas; las leyes ordinarias; las normas regionales y las
ordenanzas distritales; los decretos y reglamentos; las ordenanzas; los acuerdos y la
resoluciones y los demas actos y decisiones de los poderes publicos (...)”.

En concordancia con el articulo 3 numeral 1 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional, al referirse a los métodos y reglas de
interpretacion juridica constitucional y ordinaria aplicables para la solucion de
antinomias, se prevé que: "Cuando existan contradicciones entre normas juridicas, se
aplicara la competente, la jerarquicamente superior, la especial o la posterior”.

Por otra parte, el articulo 22 del Codigo Organico Administrativo establece que las
administraciones publicas actuaran bajo los criterios de certeza y previsibilidad y
precisa que la actuacién administrativa “serd respetuosa con las expectativas que
razonablemente haya generado la propia administracion pablica en el pasado”.

(...) En este sentido, el articulo 3 del Tratado de Creacion del Tribunal de Justicia de
la Comunidad Andina establece que “Las Decisiones del Consejo Andino de Ministros
de Relaciones Exteriores o de la Comisidn y las Resoluciones de la Secretaria General
seran directamente aplicables en los Paises Miembros a partir de la fecha de su
publicacion en la Gaceta Oficial del Acuerdo, a menos que las mismas sefialen una
fecha posterior. (...)

De lo manifestado se desprende que: i) las obligaciones contenidas en los instrumentos
internacionales ratificados por el Ecuador, entre ellos los derivados de la Comunidad
Andina. por el principio de jerarquia prevalecen respecto de lo dispuesto en
resoluciones, siendo imperativo su cumplimiento; y, ii) en atencién al principio de
seguridad juridica, la administracion publica debe ser respetuosa con las expectativas
que razonablemente haya generado con anterioridad. (...)

De lo manifestado se desprende que: i ) Ecuador, como suscriptor de la Convencion de Viena,
tiene la obligacion de cumplir los acuerdos internacionales ratificados e incorporados a su
ordenamiento juridico; ii) en calidad de Estado miembro de la Comunidad Andina, debe acatar
las disposiciones emanadas de este organismo internacional; iii) las obligaciones contenidas en
los instrumentos internacionales ratificadas por el Ecuador, entre ellos, los derivados de la
Comunidad Andina, son de cumplimiento obligatorio y, por el principio de jerarquia, prevalecen
respecto de lo dispuesto en resoluciones (como aquellas emitidas por AGROCALIDAD); y, iv)
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en atencion al principio de seguridad juridica, la administracion publica debe actuar de manera
coherente con las expectativas legitimas generadas con anterioridad.

2.2. Disposiciones contenidas en la Decision de la Comunidad Andina No. 804 y Resolucion
0020, emitida por AGROCALIDAD. -

Los requisitos aplicables a los importadores comerciales, experimentales y de uso propio se
encuentran previstos en la Decision 804 de la Comunidad Andina, asi como en la Resolucién 020,
norma complementaria emitida por AGROCALIDAD.

El articulo 2 de la Decision 804 establece que este instrumento:

“(...) tiene por objetivo establecer los lineamientos y procedimientos armonizados para
el registro y control de Plaguicidas Quimicos de Uso Agricola (PQUA); orientar su uso
y manejo correcto en el marco de las buenas préacticas agricolas; prevenir y minimizar
riesgos a la salud y el ambiente; asegurar la eficacia biolégica del producto; vy, facilitar

’

su comercio en la Subregion. .

El articulo 4 de la misma Decisién dispone que ‘El Ministerio de Agricultura de cada Pais
Miembro o en su defecto, la entidad oficial que el Pais Miembro designe, serd la Autoridad
Nacional Competente (ANC) en materia de plaguicidas” mientras que el articulo 6 faculta a cada
Pais Miembro a “adoptar las medidas técnicas, legales y demas que sean pertinentes, con el fin
de desarrollar los instrumentos necesarios para cumplir los objetivos de la presente Decision”.

En cuanto al registro, el articulo 12 de la Decision 804 prevé que: “Todo PQUA debera estar
obligatoriamente registrado ante la ANC. Solamente podra solicitar el registro de un PQUA la
persona registrada conforme al Titulo anterior”. De igual forma, el articulo 13 dispone que “Para
toda importacion de PQUA o ingredientes activos grado técnico, el importador debera contar
con la autorizacion de importacion otorgada por la ANC”, y, adicionalmente, con la
autorizacioén para importar por parte del titular, salvo para los casos previstos en el Titulo VI de
la Decision.

El Titulo VI, relativo a la importacion para consumo propio (sin fines de comercializacion),
contiene reglas especificas. El articulo 39 prescribe:

‘Los Paises Miembros podran utilizar facultativamente el mecanismo de importacion
para consumo propio y sin fines de comercializacion de PQUA con registro vigente y/o
moléculas formuladas con antecedentes de registro en el Pais Miembro, segun lo
determine y de acuerdo a las necesidades de cada Pais Miembro

Para hacer uso de este mecanismo, el interesado debe solicitar el correspondiente
registro de esta actividad ante la ANC.

Cada Pais Miembro podra regular las condiciones, requisitos y demas acciones
complementarias necesarias para este procedimiento. La ANC de cada Pais Miembro
regulard, de requerirse, en coordinacion con las autoridades competentes de salud y de
ambiente, los requisitos, condiciones o acciones complementarias, de acuerdo con lo
establecido en esta Decision y lo que establezca el Manual Técnico Andino.
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El producto importado bajo este mecanismo s6lo se utilizara para el consumo propio
del usuario para las actividades agricolas que desarrolla.

’

Esta actividad no podra desconocer los derechos de propiedad intelectual vigentes.’

De esta disposicion se desprende que el interesado debe inscribir la actividad de importacion para
consumo propio ante la ANC, la cual podré regular, en coordinacion con las autoridades
competentes de salud y ambiente, los requisitos y condiciones adicionales necesarios, de
conformidad con la Decision 804 y con lo dispuesto en el Manual Técnico Andino. En cualquier
caso, no puede considerarse que la disposicion antes transcrita establece una excepcién para el
requisito de que el PQUA cuente con un registro vigente o moléculas formuladas con antecedentes
de registro en el Pais Miembro, toda vez que el mismo articulo expresamente lo prevé como un
presupuesto o premisa de aplicacion en su encabezado; y si se considera, ademas, que, cuando la
misma Decision 804 ha querido establecer un régimen excepcional al requisito de registro, lo ha
hecho, de la misma forma, de manera expresa, como es el caso del articulo 54 ibidem que se cita
a continuacion:

“Articulo 54.- En los casos de emergencia fitosanitaria a que se refiere el articulo 31 de
la Decision 515 y que sean declarados oficialmente por los Servicios Oficiales de
Sanidad Agropecuaria (SOSA), los Paises Miembros podran autorizar la importacion,
produccion, formulacion o utilizacién de PQUA registrados con uso especifico distinto o
no registrados en el pais, Unicamente para la combinacion cultivo(s)-plaga o cultivo-
plaga(s) objeto de la emergencia y mientras perdure dicha situacion.

Cada Pais Miembro acopiara y evaluara la informacion necesaria para tomar la
decision relacionada con la emergencia fitosanitaria.

El monitoreo y vigilancia, asi como otras actividades inherentes al destino de las
cantidades no utilizadas en la emergencia, seran decididos por la ANC en coordinacion
con las autoridades nacionales de salud y ambiente, cuando corresponda.”

En desarrollo de estas disposiciones, el numeral 12.6 de la Resolucién 020 sefiala que: ‘La
importacién de plaguicidas quimicos de uso agricola para consumo propio sera controlada por
la Autoridad Nacional Competente, y se autorizard la importacion para el cultivo que el
importador produce”.

El numeral 12.6.1 afiade que, en estos casos, los importadores:

‘¢...) estan facultados a realizar esta actividad sin fines de comercializacién de
plaguicidas quimicos de uso agricola con registro vigente en el pais de origen (con uso
aprobado para el complejo cultivo/plaga requeridos por el importador y que estén
acorde al cultivo que el importador produce) y moléculas formuladas con antecedentes
de registro en el Ecuador” (énfasis afiadido).

De la lectura de lo anterior se aprecia que la Resolucion 020 sefiala que estan facultados para
“realizar esta actividad sin fines de comercializacion de plaguicidas quimicos de uso agricola
con registro vigente en el pais de origen”; sin embargo, la Decision 804, en su articulo 39
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prescribe, como se ha analizado previamente, que “Los Paises Miembros podréan utilizar
facultativamente el mecanismo de importacion para consumo propio y sin fines de
comercializacion de PQUA con registro vigente y/o moléculas formuladas con antecedentes de
registro en el Pais Miembro”, debiendo entenderse, por lo tanto, que el requisito para
importaciones para consumo propio y sin fines de comercializacion de PQUA es que estos tengan
un registro vigente o moléculas formuladas con antecedente en el Pais Miembro, esto es, el
importador.

Al respecto, el articulo 425 de la CRE establece lo siguiente:

“Art. 425.- El orden jerarquico de aplicacion de las normas serd el siguiente: La
Constitucion; los tratados y convenios internacionales; las leyes organicas; las leyes
ordinarias; las normas regionales y las ordenanzas distritales; los decretos y
reglamentos; las ordenanzas; los acuerdos y las resoluciones; y los deméas actos y
decisiones de los poderes publicos.

En caso de conflicto entre normas de distinta jerarquia, la Corte Constitucional, las
juezas y jueces, autoridades administrativas y servidoras y servidores publicos, lo
resolveran mediante la aplicacién de la norma jerarquica superior.”

Por otra parte, el articulo 3 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional sefiala, en su numeral 1, lo siguiente: “1. Reglas de solucion de antinomias. -
Cuando existan contradicciones entre normas juridicas, se aplicara la competente, la
jerarquicamente superior, la especial, o la posterior.”

De lo manifestado se desprende lo siguiente: i) la Decision 804 de la CAN tiene como objeto
establecer los lineamientos y procedimientos armonizados para el registro y control de
Plaguicidas Quimicos de Uso Agricola (PQUA); orientar su uso y manejo correcto; prevenir y
minimizar riesgos a la salud y el ambiente, asi como facilitar su comercio en la Subregién; ii)
cada Pais Miembro esté facultado para adoptar las medidas técnicas, legales y demas que sean
pertinentes, con el fin de desarrollar los instrumentos necesarios para cumplir los objetivos de la
Decision 804, iii) todo PQUA debe estar obligatoriamente registrado ante la ANC y, para su
importacion con fines comerciales o de ingredientes activos grado técnico, el importador requiere
autorizacion expresa de la ANC y del titular del registro; iv) segun el articulo 39 de la Decision
804, los Paises Miembros podran utilizar facultativamente el mecanismo de importacion para
consumo propio y sin fines de comercializacion de PQUA con registro vigente y/o moléculas
formuladas con antecedentes de registro en el Pais Miembro; v) cada Pais Miembro puede
regular, mediante normativa complementaria, las condiciones, requisitos y procedimientos para
este tipo de importaciones; vi) en caso de antinomias, corresponde aplicar la jerarquicamente
superior, que, en el presente analisis, es la Decision 804.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a la primera consulta, del analisis juridico precedente se concluye que, para la
importacion de plaguicidas quimicos de uso agricola, con fines comerciales, se aplican las
disposiciones del articulo 12 de la Decision 804 de la CAN que establece como requisito previo
a la importacién de plaguicidas quimicos de uso agricola, el registro de éstos ante la Autoridad
Nacional Competente (MAG). Por su parte, en el caso de importaciones destinadas a uso propio,
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resulta aplicable lo dispuesto en el articulo 39 de la misma Decisién. En tal supuesto, la
importacion puede efectuarse si se cuenta con un registro vigente en el Pais Miembro importador
o, alternativamente, bastando con que el producto contenga moléculas formuladas con
antecedentes de registro en el pais importador, segin lo determine la Autoridad Nacional
Competente.

Respecto de la segunda consulta, de conformidad con lo previsto en el articulo 26 de la
Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados, los articulos 3y 4 del Tratado de Creacién
del Tribunal de Justicia de la Comunidad Andina, asi como el numeral 1 del articulo 3 de la Ley
Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, y en consonancia con el
principio de jerarquia normativa previsto en el articulo 425 de la Constitucion de la Republica, en
caso de contradiccion normativa prevalece la Decisién 804 de la Comunidad Andina sobre el
Manual Técnico Complementario aprobado mediante Resolucién 020 de AGROCALIDAD,
considerando, ademas, que esta Ultima constituya un instrumento operativo y de implementacion
técnica.

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

Atentamente,

7 Juan Carlos Larrea
= Va.lencia
Abg. Juan Carlos Larrea Valencia

PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO

C.C. Ing. Wilson Patricio Almeida Granja
DIRECTOR EJECUTIVO DE LA AGENCIA DE REGULACION
Y CONTROL FITO Y ZOOSANITARIO - AGROCALIDAD
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Quito D.M., 31 de marzo de 2026

Abogado

Jorge Antonio Jacome Polit

GERENTE GENERAL

EMPRESA PUBLICA ESTRATEGICA CORPORACION ELECTRICA DEL ECUADOR
(CELEC EP)

Ciudad.-

De mi consideracion:

Mediante oficio No. CELEC-EP-2026-0556-OF]I, de 23 de marzo de 2026, ingresado en el correo
de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formul¢ la siguiente consulta:

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

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

El informe juridico contenido en el memorando No. CELEC-EP-2026-1854-MEM, de 23 de
marzo de 2026, suscrito por la Directora Juridica de la Empresa Publica Estratégica Corporacion
Eléctrica del Ecuador (en adelante, “CELEC EP”), cito los articulos 82, 190, 226, 227, 237, 314
y 315 de la Constitucion de la Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE”); 4, 6,9 y 11 de la
Ley Orgéanica de Empresas Publicas® (en adelante, “LOEP”); 14, 15, 22 y 100 del Cddigo
Orgénico Administrativo® (en adelante, “COA”); articulos 1 y 2 de la Resolucion del Directorio
de CELEC EP No. RD-0021-2017; y, acapites 401-02 “Autorizacion y aprobacion de
transacciones y operaciones” del Acuerdo No. 0150, que contiene las Normas de Control Interno
para las Entidades, Organismos del Sector Publico y de las Personas Juridicas de Derecho Privado
que dispongan de Recursos Publicos* (en adelante, “Normas de Control Interno”), con
fundamentos en los cuales analiz6 y concluy¢ lo siguiente:

“¥V. CONCLUSIONES

(..)

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

2 LOEP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 48 de 16 de octubre de 2009.

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

* Acuerdo No.004-CG-2023, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 257 de 27 de febrero de 2023.
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5.3 En virtud de lo expuesto, y sobre la base del andlisis efectuado, se concluye que: Una
vez que la entidad publica ha obtenido la autorizacion de la Procuraduria General del
Estado para transigir, el Gerente General, en su calidad de representante legal, se
encuentra plenamente facultado para suscribir el acta de mediacion correspondiente, sin
que sea necesaria una autorizacion adicional del Directorio, siempre que el acuerdo se
ajuste estrictamente a los términos autorizados y no exista disposicion normativa o
estatutaria expresa que establezca lo contrario.

VI. RECOMENDACION

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

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

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

deriva de:
e |a naturaleza juridica de su cargo,
o ¢l principio de competencia administrativa,
o Ja unidad de representacion institucional, y
o ¢l mandato legal que asigna a las maximas autoridades la ejecucion de actos

administrativos derivados de decisiones habilitantes emitidas por organos de
control juridico externo.

En virtud de ello, no resulta necesaria una autorizacion adicional del Directorio, pues
el acto de suscripcion del acta no constituye una decision autonoma, discrecional o
estratégica sujeta a aprobacion colegiada, sino la materializacion técnica y
administrativa de una autorizacion ya concedida por el ente rector de la defensa
juridica del Estado. El Directorio interviene en la definicion de politicas internas y,
cuando corresponda, en la delimitacion de competencias o en la autorizacion de actos
que impliquen decisiones corporativas sustantivas, sin embargo, una vez emitida la
autorizacion _de la PGE, el Gerente General ejerce una competencia derivada,
vinculada y reglada, no sujeta a una nueva instancia de aprobacion, salvo que:

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

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

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

Adicionalmente, este procedimiento contribuye a fortalecer los principios de:

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

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

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

e unidad de criterio del Estado, al actuar conforme a la interpretacion y
lineamientos vinculantes emitidos por la PGE.

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

2.- Analisis.-

La Procuraduria General del Estado, respecto de la mediacion y transaccion y la autorizacion del
procurador en los casos que exista transaccion, se pronuncio en el oficio No. 20719, de 17 de
octubre de 2022, que en su parte pertinente analizé y concluy6 lo siguiente:

“2.2. La mediacion y la transaccion. —

(...)

De lo expuesto se observa que: i) la mediacion es un procedimiento alternativo para la
solucion de conflictos en el que las partes procuran un acuerdo voluntario, que verse
sobre materia transigible; ii) la transaccion, al ser un contrato bilateral, implica que
exista una controversia o relacion dudosa entre las partes y que, para prevenir un litigio
o ponerle fin ellas se hagan “concesiones reciprocas’ debidamente identificadas, y, iii)
la aplicacion de la ley o el cumplimiento de obligaciones, en cuanto no implique una
concesion reciproca no constituye transaccion.
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2.3. La autorizacion del Procurador General del Estado en los casos en los que
exista transaccion.-

El capitulo Il de la LOPGE, que trata sobre el patrocinio del Estado, en su articulo 5,
letra f) confiere al Procurador General del Estado atribucion para autorizar a las
mdximas autoridades de los organismos del sector publico para “desistir o transigir del
pleito”, cuando la cuantia sea indeterminada o mayor a veinte mil dolares de los Estados
Unidos de América. Por su parte, el articulo 12 ibidem, ubicado en el mismo capitulo de
la LOPGE, trata simultaneamente sobre la transaccion y el desistimiento, pese a ser dos
figuras distintas, y establece:

"Los organismos y entidades del sector publico, con personeria juridica, podran

transigir o desistir del pleito, en las causas en las que intervienen como actor o
demandado, para lo cual deberdan previamente obtener la autorizacion del
Procurador General del Estado, cuando la cuantia de la controversia sea
indeterminada o superior a veinte mil dolares de los Estados Unidos de
Ameérica. Los organismos del régimen seccional autonomo no requeriran dicha
autorizacion, pero se someteran a las formalidades establecidas en las
respectivas leyes’ (el resaltado me corresponde).

(...)

Sobre el tema, mediante pronunciamiento contenido en oficio No. 19668 de 2 de agosto
de 2022, esta procuraduria analizo y concluyo lo siguiente:

'(...) de conformidad con el articulo 12 de la Ley Organica de la Procuraduria
General del Estado corresponde a este organismo autorizar transacciones, esto
es acuerdos en los que existan concesiones reciprocas entre las partes. En tal
virtud, los acuerdos que surjan en los procesos de mediacion (...) que impliquen
acuerdos sobre la forma de cumplir obligaciones o la verificacion del
cumplimiento de las condiciones establecidas en la normativa, sin que exista de
por medio concesiones reciprocas, no constituye transaccion y por lo tanto no
requieren la autorizacion previa del Procurador General del Estado (...)" (el
resaltado me corresponde).

De lo manifestado se desprende que: i) el Procurador General del Estado tiene
atribucion para autorizar a transigir a las maximas autoridades de los organismos del
sector publico, con personeria juridica, cuando la cuantia sea indeterminada o mayor
a veinte mil dolares de los Estados Unidos de América; y, ii) la autorizacion del
Procurador General del Estado se refiere tanto a las transacciones judiciales como
extrajudiciales, sin distincion de materia y siempre que existan concesiones reciprocas
entre las partes y no se refieran unicamente a la forma de cumplir obligaciones o la
verificacion del cumplimiento de las condiciones establecidas en la normativa.

3. Pronunciamiento.-

(...)
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En atencion a los términos de su segunda consulta se concluye que, de conformidad con
el articulo 12 de la Ley Organica de la Procuraduria General del Estado y el
pronunciamiento vinculante contenido en oficio No. 19668 de 2 de agosto de 2022, la
autorizacion del Procurador General se reserva a las transacciones, esto es a los
acuerdos en los que existan concesiones reciprocas entre las partes, cuya cuantia sea
indeterminada o superior a veinte mil dolares de los Estados Unidos de América.”

Bajo estas premisas, se reitera que el Procurador General del Estado tiene la atribucion de
autorizar a transigir a las maximas autoridades de los organismos del sector publico con
personeria juridica, sin que ello constituya una autorizacioén, pronunciamiento o disposicion
emitida por la Procuraduria General del Estado para suscribir el acta de mediacion.

Al respecto, el inciso segundo del articulo 20 del COA establece que “(l)os organos y entidades
publicas, con competencias de control, no podran sustituir a aquellos sometidos a dicho control,
en el ejercicio de las competencias a su cargo”.

Por otra parte, sobre el objeto de la consulta, el numeral 9 del articulo 11 de la LOEP faculta a los
Gerentes Generales de las Empresas Publicas a:

“9. Iniciar, continuar, desistir y transigir en procesos judiciales y en los procedimientos
alternativos solucion de conflictos, de conformidad con la ley y los montos establecidos
por el Directorio. El Gerente procurara utilizar dichos procedimientos alternativos antes
de iniciar un proceso judicial, en todo lo que sea materia transigible”

En este sentido, respecto de los montos establecidos por el Directorio para iniciar, continuar y
transigir en los procedimientos alternativos de solucion de conflictos, corresponde al Gerente
General cumplir las resoluciones emitidas por dicho 6rgano, de acuerdo con el numeral 2 del
articulo 11 de la LOEP.

Por otra parte, el inciso tercero del articulo 44 de la Ley de Arbitraje y Mediacion (en adelante,
“LAM”) establece:

“FEl Estado o las instituciones del sector publico podrdn someterse a mediacion, a través
del personero facultado para contratar a nombre de la institucion respectiva. La
facultad del personero podra delegarse mediante poder” (énfasis afiadido).

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

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con el articulo 20 del Codigo
Orgénico Administrativo; los numerales 2 y 9 del articulo 11 de la Ley Organica de Empresas
Publicas; y 12 de la Ley Orgéanica de la Procuraduria General del Estado, la autorizacion del
Procurador General del Estado se reserva a las transacciones, esto es, a los acuerdos en los que
existan: i) concesiones reciprocas entre las partes que pongan fin a la controversia; ii) controversia
o relacion dudosa entre las partes; iii) cuantia indeterminada o superior a veinte mil d6lares de los
Estados Unidos de América. Asimismo, cuando la Procuraduria General del Estado autoriza
transacciones, ésta no se pronuncia respecto de los aspectos de orden técnico ni econdmico ni
sobre la conveniencia de los acuerdos por estar fuera del ambito de su competencia.

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

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

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

Atentamente,
i

[ Juan Carlos Larrea

= Valencia

AbEé. Juan Crlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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