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Presentacion

Sistema de Consultas Absueltas

La absolucién de las consultas juridicas a las mdximas
autoridades de los organismos y entidades del sector publico con
caracter vinculante, sobre la inteligencia o aplicacién de la ley, es
competencia del Procurador General del Estado, de acuerdo con el
numeral 3 del articulo 237 de la 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
mayo de 2025 y, en adelante, con periodicidad mensual.

Ab. Juan Carlos Larrea Valencia
Procurador General del Estado


https://www.pge.gob.ec/
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Oficio No. 11400

Quito, DM, 9 de mayo de 2025

Ingeniero

Mario José Mancino Valdivieso

PREFECTO

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO PROVINCIAL DE LOJA

Loja.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. GPL-PL-2025-33-OF, de 10 de febrero de 2025, ingresado en la
Procuraduria General del Estado el 17 del mismo mes y ailo, se formul6 la siguiente consulta:

“I.- El inciso primero del Art. 87 de la LOSNCP en su parte pertinente dice a la letra:

‘.. La suma total de las cuantias de los contratos complementarios no podrd exceder
del ocho por ciento (8%) del valor del contrato principal.’ (el énfasis fuera del texto).

¢De lo indicado en el inciso anterior, cuando hay decremento e incremento de
cantidades de obra, el 8% debe obtenerse realizando una operacion matemdtica
considerando no solo el incremento sino también el decremento de las cantidades de
obra?”.

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

1.1. Al oficio de consulta se adjuntd el informe juridico contenido en memorando No. GPL-
DPS-2025-125-M, de 10 de febrero de 2025, suscrito por el Procurador Sindico del
Gobierno Autéonomo Descentralizado Provincial de Loja (en adelante, “GADP Loja”),
quién citd los articulos 82, 226, 233 de la Constituciéon de la Republica del Ecuador' (en
adelante, “CRE”); el articulo 1 del Codigo Civil? (en adelante, “CC"); el articulo 87 de la
Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica’ (en adelante, “LOSNCP”); y
el articulo 40 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado® (en adelante,
“LOCGE”); con fundamento en los cuales se concluy¢ lo siguiente:

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

2 CC, Codificacion 10, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005.
3 LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 395 de 04 de agosto de 2008.

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



A |
Edificio Amazonas Plaza
Q Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
S, +593 22941300
X www.pge.gob.ec

¥ @PGEcuador
PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO

REPUBLICA DEL ECUADOR

CONSEJO PROVINCIAL DE LOJA
0007611.-2025
Pagina. 2

“CONCLUSION.-

(...) En este sentido, el inciso (sic) el Art. 87 de la LOSNCP en su inciso primero en su
parte pertinente dice a la letra:

‘Art. 87.- Normas para la aplicacion de los contratos complementarios. La SUMA total
de las cuantias de los contratos complementarios no podra exceder del ocho por ciento
(8%) del valor del contrato principal...’. (el énfasis fuera del texto).

Como se colige, en el referido inciso, el suscrito Procurador Sindico entiende que existe
dos reglas, la primera, es que la SUMA de los contratos complementarios no debe
exceder del 8%, y, la segunda, es que ese 8% no debe pasarse el valor del contrato
principal (techo); pero esta regla se da comunmente, cuando existe la creacion de
rubros nuevos (8%), mads diferencia de cantidades (5%) y ordenes de trabajo (2%).

Sin embargo, de lo dicho en el parrafo anterior, también hay en la prdctica en que, se
incrementen cantidades de obra, ya sea por creacion de rubros nuevos o diferencia de
cantidades de obra; y, pues también que se disminuyan esos, lo que se conoce como
incremento y decremento. Entonces aqui cabe y me pregunto: ;Que sucede si los
incrementos y decrementos excedan el 8% del porcentaje previsto en el Art. 87, pero
que no pasa EL VALOR DEL CONTRATO PRINCIPAL?, pude ser que el incremento
de rubros sea menor que el decremento o viceversa.

También me pregunto, ;si, cuando existe incremento y decremento de obra, ese 8%
debo

considerar solo cuando hay incremento, o, debo considerarlo realizando una operacion
algebraica tomando en cuenta el incremento y decremento?.

Por todo lo expuesto, el suscrito Procurador Sindico, emite el presente informe
juridico para la consulta, mencionando expresamente que, cuando hay decremento e
incremento cantidades de obra, el 8% debe obtenerse realizando una operacion
matemadtica considerando no solo el incremento sino también el decremento de las
cantidades de obra, que de dicha operacion indudablemente, no de (sic) exceder el
VALOR DEL CONTRATO PRINCIPAL (techo)” (El énfasis y subrayado corresponde
al texto original).

A fin de contar con mayores elementos de andlisis antes de atender sus consultas, mediante
oficios No. 10553 y No. 10736, de 21 de febrero y 13 de marzo de 2025, respectivamente, la
Procuraduria General del Estado 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. Dicho requerimiento fue atendido por el Coordinador General de Asesoria Juridica
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del SERCOP mediante oficio No. SERCOP-CGAJ-2025-0030-OF, de 31 de marzo de 2025,
ingresado en este organismo el 1 de abril de 2025.

El criterio juridico del SERCOP, ademas de las normas invocadas por la entidad consultante,
cité los articulos 227 y 288 de la CRE; el articulo 14 del Codigo Organico Administrativo’ (en
adelante, “COA ”); los articulos 10, numeral 17, y 99, tercer inciso, de la LOSNCP; asi como los
articulos 6 y 286.3 del Reglamento General a la LOSNCP® (en adelante, “RGLOSNCP”); con
base en los cuales manifest6 y concluyd lo siguiente:

“l. CONTRATOS COMPLEMENTARIOS.

Los contratos estan sujetos a sufrir variaciones por distintas circunstancias, es por tal
razon que la normativa prevé que, ante la posibilidad de enfrentar causas imprevistas o
técnicas durante la ejecucion de un contrato, los administradores pueden recurrir ante
las figuras que constan en la ley para garantizar la ejecucion del mismo.

La consulta planteada por el Prefecto del Gobierno Autonomo Descentralizado
Provincial de Loja recae sobre el articulo 87 de la LOSNCP referente a las normas de
aplicacion de los contratos complementarios.

Por lo tanto, para dar contestacion a la presente consulta es importante analizar los
verbos rectores que constan en el articulo 85 de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional
de Contratacion Publica (...).

El mencionado articulo contempla la posibilidad de realizar modificaciones a los
servicios y obras por medio de contratos complementarios, las cuales no deben ser
confundidas con las modificaciones para corregir errores manifiestos de hecho, de
trascripcion o de cdlculo que se hubieren producido de buena fe en las clausulas
contractuales, a las cuales se refiere el articulo 72 de la LOSNCP.

La modificacion a la cual se refiere el articulo 85 de la LOSNCP, no implica que
obligatoriamente deba incrementar el monto contractual de la ejecucion de una obra o
servicio, ya que los imprevistos pueden dar como resultado un incremento del monto
contractual o en su defecto, un decremento.

El articulo 87 de la LOSNCP es claro al indicar que: ‘La suma total de las cuantias de
los contratos complementarios no podra exceder del ocho por ciento (8%) del valor del
contrato principal (...)°; de lo cual se desprende que el limite fijado para la
instrumentacion de los contratos complementarios debe considerarse en funcion de la
cuantia de los mismos. El mecanismo para fijar la cuantia de los contratos
complementarios en el caso de las obras se encuentra previsto en el numeral 2.3 del

3 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 07 de julio de 2017.
® RGLOSNCP, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 87 de 20 de junio de 2022.
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articulo 286.3 del Reglamento General de la Ley Organica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica (...).

1I1. PRONUNCIAMIENTO

Una vez analizada la consulta planteada por el Prefecto del Gobierno Autonomo
Descentralizado Provincial de Loja, se concluye que en los contratos complementarios
de ejecucion de obras, el limite previsto en el articulo 87 de la LOSNCP debe tener en
consideracion la cuantia de el o los contrato/s complementario/s, incluyendo el caso en
el que existan incrementos y/o decrementos, para lo cual es aplicable, al tratarse de
contratos complementarios, el mecanismo previsto en el numeral 2.3 del articulo 286.3
del RGLOSNCP, para calcular su monto”. (Enfasis corresponde al texto original)

De lo expuesto se observa que tanto el informe juridico de la consultante como el criterio
juridico del SERCOP coinciden en sefialar que, en los contratos complementarios de ejecucion
de obras, el limite del 8% previsto en el articulo 87 de la LOSNCP debe calcularse tomando en
cuenta los incrementos como los decrementos de la obra.

2. Analisis. -

De conformidad con los articulos 82 y 226 de la CRE, el derecho a la seguridad juridica se
garantiza a través de la existencia de normas previas, claras y publicas, aplicadas por las
autoridades competentes. En este marco, los servidores publicos unicamente pueden ejercer las
competencias y facultades atribuidas en el ordenamiento juridico.

El articulo 288 de la CRE prevé que las “compras publicas cumpliran con criterios de
eficiencia, transparencia, calidad, responsabilidad ambiental y social”, priorizando los
productos y servicios nacionales, en particular los provenientes de la economia popular y
solidaria, y de las micro, pequenas y medianas unidades productivas.

En concordancia con lo anterior, el articulo 1 de la LOSNCP 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”, realizados
por organismos y entidades del sector publico.

En ese contexto, el Capitulo VIII de la LOSNCP, denominado “DE LOS CONTRATOS
COMPLEMENTARIOS?”, regula los contratos de obras y servicios complementarios. Asi, en el
articulo 85 se establece:

“En el caso de que fuere necesario ampliar, modificar o complementar una obra o
servicio determinado por causas imprevistas o técnicas, debidamente motivadas,
presentadas con su ejecucion, el Estado o la Entidad Contratante podrd celebrar con el
mismo contratista, sin licitacion o concurso, contratos complementarios que requiera
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la atencion de las modificaciones antedichas, siempre que se mantengan los precios de
los rubros del contrato original, reajustados a la fecha de celebracion del respectivo
contrato complementario” (el énfasis me corresponde).

En armonia con la disposicion anterior, el articulo 86 de la LOSNC establece que “si para la
adecuada ejecucion de una obra o prestacion de un servicio, por motivos técnicos, fuere
necesaria la creacion de nuevos rubros, podra celebrarse contratos complementarios dentro de
los porcentajes previstos en el articulo siguiente”. El pago de los rubros se efectuara con base
en los precios referenciales actualizados de la entidad contratante, si los hubiere, o determinados
de mutuo acuerdo entre las partes.

A su vez, el articulo 87 establece las normas para la aplicacion de los contratos
complementarios en los siguientes términos:

“La suma total de las cuantias de los contratos complementarios no podra exceder del
ocho por ciento (8%) del valor del contrato principal.

Para el caso de obras, la indicada suma total se computarad de la siguiente manera:

1. Para el caso de diferencia de cantidades se utilizara el articulo 88 de la presente
Ley.

2. Para el caso de rubros nuevos se empleara el articulo 89 de esta Ley.

3. Si se sobrepasa los porcentajes previstos en los articulos sefialados en los numerales
que preceden serd necesario tramitar los contratos complementarios que se requieran,
siempre que éstos no excedan del ocho por ciento (8%) del valor del contrato
principal.

La suma total de los contratos complementarios, ordenes de trabajo y diferencia en
cantidades a los que se refiere este capitulo, para el caso de obras, en ningun caso
excederd del quince por ciento (15%) del valor del contrato principal.

(...) En todos los casos, en forma previa a la suscripcion de los contratos
complementarios, se requerird contar con la certificacion presupuestaria
correspondiente.

Solo en casos excepcionales y previo informe favorable del Contralor General del
Estado, la suma total de los contratos complementarios, ordenes de trabajo y
diferencia en cantidades a los que se refiere este capitulo, para el caso de obras, asi
como el valor de los contratos complementarios de consultoria, podrdn alcanzar hasta
el treinta y cinco por ciento (35%) del valor del contrato principal. La Contraloria
General del Estado tendra el término de treinta (30) dias para emitir su informe, caso
contrario se considerara favorable. El Reglamento a esta Ley establecerd la
documentacion que se debera adjuntar a la solicitud.
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En el caso de no existir informe favorable o que el monto de contratos
complementarios, ordenes de trabajo o diferencias de obra superen los porcentajes
permitidos, la mdxima autoridad deberd dar por terminado el contrato, iniciar un
nuevo proceso de contratacion previo los estudios del caso y emprender las acciones
contempladas en esta Ley para el consultor o los funcionarios de la institucion
responsables de los estudios precontractuales” (el énfasis me corresponde).

A su vez, el articulo 88 de la LOSNCP, respecto de las diferencias en cantidades de obra,
dispone:

“Si al ejecutarse la obra de acuerdo con los planos y especificaciones del contrato se
establecieren diferencias entre las cantidades reales y las que constan en el cuadro de
cantidades estimadas en el contrato, la entidad podra ordenar y pagar directamente sin
necesidad de contrato complementario, hasta el cinco por ciento (5%) del valor del
contrato principal, siempre que no se modifique el objeto contractual. A este efecto,
bastara dejar constancia del cambio en un documento suscrito por las partes”.

En el mismo sentido, el articulo 89 establece que:

“La Entidad Contratante podra disponer, durante la ejecucion de la obra, hasta del dos

por ciento (2%) del valor del contrato principal, para la realizacion de rubros nuevos,
mediante ordenes de trabajo y empleando la modalidad de costo mas porcentaje. En
todo caso, los recursos deberdn estar presupuestados de conformidad con la presente
Ley.

Las ordenes de trabajo contendran las firmas de las partes y de la fiscalizacion”.

Cabe sefialar que, conforme lo dispone el articulo 91 de la LOSNCP, en los contratos integrales
por precio fijo no son aplicables las disposiciones relativas a los contratos complementarios.

Por su parte, el articulo 274 del RGLOSNCP establece que en los contratos complementarios se
incluiran las formulas de reajuste de precios correspondientes, y que “La suma total de las
cuantias de los contratos complementarios no podra exceder del 8% del valor del contrato
principal, de conformidad con las normas para la aplicacion de los contratos
complementarios” dispuestas en el articulo 87 de la LOSNCP.

Adicionalmente, el numeral 2 del articulo 286.3 del RGLOSNCP prevé que la justificacion y
detalle del valor de los contratos complementarios incluird, entre otros, el “Cuadro de rubros,
unidades, cantidades, precios unitarios y precios totales del contrato principal, cuyas
cantidades se aumentan, disminuyen o suprimen por efecto del contrato complementario que
se suscribiria”, valores que seran reajustados a la fecha en la que se decidid efectuar dicho
contrato; asi como el “Cuadro de rubros, precios unitarios y precios totales que se crean”, y
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los precios corresponden a la fecha en la que se decida efectuar el contrato complementario (el
énfasis me corresponde).

En particular, el numeral 2.3 del mismo articulo establece que para el calcular el monto del
contrato complementario se aplicara la siguiente operacion algebraica:

“(+) De rubros que se crean.

(+) De rubros del contrato principal cuyas cantidades se incrementan.
(-) De rubros del contrato principal cuyas cantidades se disminuyen.
(-) De rubros del contrato principal cuyas cantidades se suprimen.

Los precios unitarios de los rubros creados corresponderdn a la fecha en la que se
decidio efectuar el contrato complementario cuyo informe previo se solicita” (el énfasis
me corresponde)

Finalmente, el numeral 3 del citado articulo 286.3 del RGLOSNCP establece que “Con la
finalidad de verificar los porcentajes establecidos en los articulos 88 y 89 de la Ley Orgadnica
del Sistema Nacional de Contratacion Publica, se adjuntara las ordenes de trabajo y
documentos que formalizan las diferencias en cantidades de obra, en caso de haberlos”. A su
vez, el numeral 4 establece que también se adjuntardn los “Justificativos técnicos de la
creacion, aumento, disminucion y/o supresion de cantidades de cada uno de los rubros que se
afectarian en virtud de las modificaciones, aprobados por la fiscalizacion y la administracion
del contrato”.

De lo expuesto se observa que: i) los contratos complementarios se utilizan para ampliar,
modificar o complementar una obra o servicio determinado por causas imprevistas o técnicas,
debidamente motivadas, y se celebran con el mismo contratista del contrato principal sin
necesidad de concurso o licitacion, manteniendo los precios del contrato original, reajustados a
la fecha de celebracion del complementario; ii) si se requiere la creacion de nuevos rubros para
contratos de obra, esta debe realizarse dentro de los porcentajes permitidos por la LOSNCP, y
su pago se realiza con base en los precios referenciales actualizados de la entidad contratante o
determinados de mutuo acuerdo entre las partes; iii) la suma total de las cuantias de los
contratos complementarios no puede exceder del ocho por ciento (8%) del valor del contrato
principal; iv) la suma total de todos los contratos complementarios, 6rdenes de trabajo y
diferencias en cantidades de obra no puede exceder del quince por ciento (15%) del valor del
contrato principal, salvo la excepcion del treinta y cinco por ciento (35%) prevista en el
penultimo inciso del articulo 87, que requiere informe previo favorable de la Contraloria
General del Estado; v) la justificacion del valor de los contratos complementarios debe incluir el
cuadro de rubros, unidades, cantidades, precios unitarios y precios totales del contrato principal,
cuyas cantidades se aumentan, disminuyen o suprimen por efecto del contrato complementario
que se suscribiria; y, vi) para calcular el monto del contrato complementarios en el caso de obras
se debe sumar algebraicamente: (+) De rubros que se crean, (+) De rubros del contrato
principal cuyas cantidades se incrementan, (-) De rubros del contrato principal cuyas

10
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cantidades se disminuyen, (-) De rubros del contrato principal cuyas cantidades se suprimen.
Los precios unitarios de los rubros creados corresponden a la fecha en la que se decide efectuar
el contrato complementario.

3. Pronunciamiento. -

En atencidn a los términos de la consulta se concluye que, de conformidad con los articulos 85,
87, 88 y 89 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica y 274, 286 de su
Reglamento General, la suma total de las cuantias de los contratos complementarios de obras no
podréa exceder del ocho por ciento (8%) del valor del contrato principal. Para calcular el monto
del contrato complementario se debe tener en consideracion la cuantia del contrato principal,
incluyendo — en caso de que aplique — los incrementos o decrementos; para lo cual se debe
aplicar lo previsto en el numeral 2.3 del articulo 286.3 del RGLOSNCP. En consecuencia, el
porcentaje maximo permitido para la celebracion de los contratos complementarios deberd
calcularse considerando tanto los incrementos como los decrementos de las cantidades de obra
del contrato principal.

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,
' B

Firmado el ectroni cament e por

4 RODRI GO | VAN
rr: CONSTANTI NE
Tt SAVBRANO

R g
'-‘- Val i dar dni camente con FirmaEC
[=In=:

Rodrigo Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

C.C. Ing. Deborah Cristine Jones Faggioni,
Directora General del Servicio Nacional de Contrataciéon Pablica - SERCOP

11
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Oficio No. 11417

Quito, D.M., 12 de mayo de 2025

Sefior

Kleber Fabian Olalla Torres

Alcalde

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DEL CANTON
LORETO

Loreto.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. GADML-A-153-2025-OF, de 17 de febrero de 2025, ingresado en
el correo institucional de la Procuraduria General del Estado en la misma fecha, se
formul¢ la siguiente consulta:

“:Es procedente que al amparo de lo dispuesto en el inciso primero del articulo
219.1 del Reglamento General de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica, a efectos de la adjudicacion de los contratos de arriendo
de los cubiculos internos y los locales comerciales externos, se le considere al
centro de abastos y comercializacion (mercado municipal) como un bien similar
a los quioscos, stands, cabinas, islas y casetas?”.

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

Del oficio remitido y sus documentos adjuntos, se desprende que:

El informe juridico No. GADML-GPS-001-2025-INF, de 12 de febrero de 2025, suscrito
por el Procurador Sindico del Gobierno Autéonomo Descentralizado Municipal del Canton
Loreto (en adelante, “GADM Loreto”) cité como fundamento los articulos 82, 226, 227,
229, 233, 235, 237 numeral 3), 240, 264, 424 y 425 de la Constitucion de la Republica
del Ecuador! (en adelante, “CRE”); 5, 6, 7, 54, literales a) y 1), 56, 57, literal a) y 417
letra g) del Coédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia vy
Descentralizacion? (en adelante, “COOTAD ”); 4,5y 59 de la Ley Organica del Sistema

! CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
2 COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.
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Nacional de Contratacion Piblica® (en adelante, “LOSNCP”); y, 219, 219.1 y 220 del
Reglamento General a la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Piblica*
(en adelante “RGLOSNCP”). Con base en dicha normativa, desarrollo el siguiente
analisis:

“ANALISIS JURIDICO.

(...) Si bien es cierto, los mercados se encuentran mencionados en el literal g (sic)
del articulo 417 del COOTAD, pero es por cuanto se tratan de bienes destinados
al uso publico como todos los otros que se mencionan en el articulo en referencia,
tomando en cuenta que son bienes de uso publico aquellos cuyo uso por los
particulares es directo y general, en forma gratuita y que sin embargo de aquello,
podran también ser materia de utilizacion exclusiva y temporal, mediante el pago
de una regalia, pero ello no implica que al haberse mencionado el articulo 417
del COOTAD en el articulo 219.1 incluido al Reglamento de la LOSNCP, quiere
decir que obligatoriamente todos estos viernes (sic) deban arrendados (sic)
mediante el proceso de invitacion directa, porque de ser asi, también se deberia
haber implementado una reforma en el articulo 219 del Reglamento indicando
que el proceso alli determinado para el caso de las entidades arrendadoras, no
serd aplicable para los gobiernos autonomos descentralizados municipales.

(...) CONCLUSIONES:
De los antecedentes, la normativa legal y el andlisis precedente se concluye:

No es procedente que se incluya la reforma propuesta de la Comision de
Legislacion a la Ordenanza Sustitutiva que Regula el Uso, Funcionamiento y
Administracion del Centro de Abastecimiento y Comercializacion del canton
Loreto por cuanto el Centro de Abastecimiento del canton Loreto, no tiene
ninguna similitud con los quioscos, stands, cabinas, islas, casetas y por lo tanto
no es procedente que para la adjudicacion de los cubiculos internos y locales
externos del Centro de Abastecimiento del canton Loreto, se aplique la frase ‘y
establecimiento similares’, y por lo tanto para la adjudicacion de los arriendos

de los cubiculos y locales pendientes, se debera aplicar lo dispuesto en los
articulos 8 de la ordenanza vigente y 219 del Reglamento de la Ley orgdnica del
Sistema Nacional de Contratacion Publica” (énfasis y subrayado corresponden al
texto original).

* LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 395 de 4 de agosto de 2008.
# RGLOSNCP, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.87 de 20 de junio de 2022.
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A fin de contar con mayores elementos de andlisis, este organismo solicitd e insistio
mediante oficios No. 10526 y No. 10717, de 19 de febrero y 12 de marzo de 2025,
respectivamente, al Servicio Nacional de Contratacion Publica (en adelante, “SERCOP )
que remita su criterio juridico institucional sobre la materia objeto de la consulta. Esta
solicitud fue atendida por el Coordinador General de Asesoria Juridica, a través de oficio
No. SERCOP-CGAIJ-2025-0029-OF, de 28 de marzo de 2025, recibido el mismo dia.

El criterio juridico del SERCOP, ademas de las normas referidas por la consultante, cito
los articulos 288 de la CRE; 14 del Cédigo Orgéanico Administrativo® (en adelante,
“COA”); 1, 10 numeral 17 y 99 del RGLOSNCP; 1856 y 1864 del Cédigo Civil® (en
adelante, “CC");y, el pronunciamiento de este organismo contenido en oficio No. 01640,
de 05 de abril de 2023. A partir de ello, concluy6 lo siguiente:

“IlIl. PRONUNCIAMIENTO:

(...) el articulo 219.1 del RGLOSNCP, establece que los locales especiales de
propiedad de las entidades contratantes, bienes de uso publico, determinados en
el literal g) del articulo 417 del COOTAD (mercados), pueden ser objeto de
arrendamiento estableciéndose el pago de una regalia (canon de arrendamiento)
por dicho concepto, en este sentido es primordial establecer que dichos bienes
inmuebles no se encuentren sujetos a_una_modalidad administrativa de
autorizacion, licencia o concesion de uso publico, razon por la cual los locales
especiales se arrendardn, preferentemente, a_arrendatarios locales. (énfasis y
subrayado corresponden al texto original).

Se debe considerar lo establecido en el tercer inciso del articulo 99 de la
LOSNCP, ya que la entidad contratante serd la responsable de la aplicacion de
la normativa, en este caso, es ella la que debera justificar motivadamente la
pertinencia o no de la contratacion de un contrato de arrendamiento, para lo cual,
se deberd observar lo establecido en el RGLOSNCP, que la preferencia esta
dirigida a arrendatarios locales, ya que para ese caso se podra cursar
invitaciones individuales” (lo subrayado me corresponde).

De lo expuesto se advierte que el informe juridico de la entidad consultante difiere del
criterio juridico del SERCOP. Para la entidad consultante la referencia al articulo 417 del
COOTAD no basta para aplicar el articulo 219.1 del RGLOSNCP al arrendamiento de

> COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.
¢ CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005.
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locales en mercados; mientras que el SERCOP interpreta que la inclusion de estos bienes
como bienes de uso publico — segin el COOTAD - habilita expresamente su
arrendamiento mediante el procedimiento previsto en el articulo 219.1 del reglamento,
esto es, preferentemente a arrendatarios locales y mediante invitacion individual.

2. Analisis.

Con el fin de facilitar el estudio de la materia objeto de la consulta, el analisis se estructura
en los siguientes puntos: 7) Los bienes de los Gobiernos Autonomos Descentralizados; ii)
Los contratos administrativos de arrendamiento de locales comerciales en bienes de uso
publico; v, iii) Reglas de interpretacion de las normas.

2.1. Los bienes de los Gobiernos Autonomos Descentralizados.

De conformidad con el articulo 604 del CC, se denominan bienes nacionales “aquellos
cuyo dominio pertenece a la Nacion (...)”; y, se clasifican en: i) bienes nacionales de uso
publicos, como el caso de las calles, plazas, puentes y caminos, el mar adyacente y sus
playas, entre otros; y, ii) bienes fiscales, cuyo uso no corresponde generalmente a los
habitantes.

Por su parte, el articulo 415 del COOTAD establece que los bienes de los Gobiernos
Autonomos Descentralizados (en adelante, “GAD ) se dividen en “bienes del dominio
privado y bienes del dominio publico”. Respecto de los bienes de dominio publico, el
inciso segundo del citado articulo determina que estos se subdividen en “bienes de uso
publico y bienes afectados al servicio publico”.

En este contexto, el inciso primero del articulo 417 del COOTAD define a los bienes de
uso publico como aquellos “cuyo uso por los particulares es directo y general, en forma
gratuita”, sin perjuicio de que puedan ‘“ser materia de utilizacion exclusiva y temporal,
mediante el pago de una regalia” (1o subrayado me corresponde). Al efecto, la letra g)
del mencionado articulo 417 del COOTAD incluye en la clasificacion de bienes de uso
publico a: “Las casas comunales, canchas, mercados, escenarios deportivos, conchas
acusticas y_otros de andloga funcion de servicio comunitario” (lo subrayado me
corresponde).

En cuanto a los bienes afectados al servicio publico, el articulo 418 del COOTAD los
define como: “aquellos que se han adscrito administrativamente a un servicio publico de
competencia del gobierno autonomo descentralizado o que se han adquirido o construido
para tal efecto”, senalando ademas que estos “figurardn en el activo del balance del
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gobierno autonomo descentralizado o de la respectiva empresa responsable del servicio”
(lo subrayado me corresponde).

En consecuencia, se establece que: i) los bienes del dominio publico se subdividen en
bienes de uso publico y bienes afectados al servicio publico; ii) los bienes de uso publico
se encuentran fuera del mercado y pueden ser materia de utilizacion, exclusivay temporal,
mediante el pago de una regalia; 7ii) los mercados constan expresamente como bienes de
uso publico; y, iv) los bienes afectados al servicio ptblico son aquellos que se han adscrito
administrativamente a un servicio publico de competencia del GAD o que se han
adquirido o construido para tal efecto.

2.2. Los contratos administrativos de arrendamiento de locales comerciales en
bienes de uso publico.

Conforme el articulo 1864 del CC, los arrendamientos de bienes nacionales, municipales
o de establecimientos publicos, “estdn sujetos a la Ley de Contratacion Publica y otras

leyes; y en lo que no lo estuvieren, a las disposiciones del presente Titulo” (lo subrayado
me corresponde). En el mismo sentido, el inciso tercero del articulo 460 del COOTAD
establece que los contratos de arrendamiento en los cuales el GAD actie como arrendador
“se consideraran contratos administrativos, excepto los destinados para vivienda con

cardcter social” (lo subrayado me corresponde).

Con relacion al procedimiento especial aplicable a los contratos de arrendamiento de
bienes inmuebles, el articulo 59 de la LOSNCP’ determina que: “tanto para el caso en
que el Estado o una institucion publica tengan la calidad de arrendadora como

arrendataria se sujetara a las normas previstas en el Reglamento de esta Ley” (lo
subrayado me corresponde). En este orden de ideas, el inciso segundo del articulo 256 del
RGLOSNCP, referente a los contratos administrativos, reitera que el contrato se regula
por las normas de la LOSNCP, “las disposiciones de este Reglamento General, por la

normativa que emita el Servicio Nacional de Contratacion Publica, y, supletoriamente,
por las disposiciones del Codigo Civil en lo que sean aplicables” (lo subrayado me
corresponde).

El articulo 210 del RGLOSNCP, dentro del Capitulo IV sobre “PROCEDIMIENTOS
ESPECIALES”, dispone que las contrataciones reguladas en ese capitulo “fienen reglas
especificas por la naturaleza de su objeto contractual, por lo que se aplicardn sus
regulaciones especificas establecidas en la Ley Organica del Sistema Nacional de

7 LOSNCP, Titulo Il “DE LOS PROCEDIMIENTOS”, Capitulo V “PROCEDIMIENTOS ESPECIALES”, Seccién IV “DEL
ARRENDAMIENTO DE BIENES INMUEBLES”.
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Contratacion Publica, este Reglamento” y las resoluciones que emita el SERCOP,
precisando que: “Supletoriamente, en lo no previsto para los procedimientos especiales,
se regiran por las disposiciones comunes” (lo subrayado me corresponde).

En este marco, el articulo 219.1 del RGLOSNCP - incorporado mediante Decreto
Ejecutivo No. 436 — regula el procedimiento especial para el arrendamiento de bienes
inmuebles y establece:

“Los contratos de arrendamiento de locales comerciales, tales como, quioscos,

stands, cabinas, islas, casetas y establecimientos similares, en bienes de uso

publico conforme el articulo 417 del Codigo Organico de Organizacion

Territorial Autonomia y Descentralizacion, siempre que no respondan a una
modalidad administrativa de autorizacion, licencia o concesion de uso publico,
se_arrendardn, preferentemente, a arrendatarios locales, pudiéndose cursar
invitaciones individuales, sin necesidad de aplicar lo previsto en el articulo
anterior” (el subrayado me corresponde).

El inciso final del citado articulo 219.1 del RGLOSNCP agrega que, en los casos
sefialados, “el arrendatario no requiere estar inscrito y habilitado en el RUP”, y una vez
realizada la contratacion “sera obligacion de la entidad contratante publicar la
informacion del contrato en la herramienta que el SERCOP determine para el efecto”.

Finalmente, el articulo 220 del RGLOSEP dispone que en lo relacionado con la seleccion
del arrendador o arrendatario se aplicaran los requisitos y procedimientos determinados
por el SERCOP, ademas de las normas del CC, la Ley de Inquilinato y el Cédigo de
Comercio. Asi, en la fase de ejecucion contractual se aplicara la Ley de Inquilinato; y, en
lo no previsto en el contrato ni en dicha ley, regird la LOSNCP

De lo citado se desprende que: i) los contratos de arrendamiento en los cuales los GAD
son arrendadores constituyen contratos administrativos sujetos a la LOSNCP y el
RGLOSNCEP; ii) el articulo 219.1 del RGLOSNCP establece un procedimiento especial
aplicable al arrendamiento de locales en bienes de uso publico — como los mercados —,
permitiendo su adjudicacion, de manera preferente, a arrendatarios locales mediante
invitacion individual; y, #7i) los bienes inmuebles sujetos a la aplicacion del articulo 219.1
del RGLOSNCP se encuentran exentos del procedimiento previsto en el articulo 219
ibidem.
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2.3. Reglas de interpretacion de las normas.

El numeral 7 del articulo 3 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional® (en adelante, “LOGJCC”), en concordancia con el numeral 1 del articulo
18 del CC prevén que “Cuando el sentido de la ley es claro, no se desatendera su tenor
literal”.

En ese sentido, el articulo 219.1 del RGLOSNCP resulta claro y preciso respecto del
procedimiento aplicable al arrendamiento de locales comerciales en bienes de uso
publico.

Adicionalmente, los numerales 5 y 6 de la LOGJCC

“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 teleologica.- Las normas juridicas se entenderan a partir de

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

Por lo tanto, se concluye que todos los contratos de arrendamiento de locales comerciales
que se encuentren en bienes de uso publico, como es el caso de los mercados, deben
arrendarse, preferentemente, a arrendatarios locales, pudiéndose cursar invitaciones
individuales, siempre que no respondan a una modalidad administrativa de autorizacion,
licencia o concesion de uso publico. En este sentido, es necesario recordar que los bienes
de uso publico se encuentran clasificados de forma expresa en el articulo 417 del
COOTAD.

3. Pronunciamiento.

En atencion a los términos de la consulta, se concluye que, de conformidad con lo previsto
en los articulos 3, numerales 5, 6 y 7, de la LOGJCC; el numeral 1 del articulo 18 del CC;
y el literal g) del articulo 417 del COOTAD, para efectos de la adjudicacion de los
contratos de arrendamiento de locales comerciales (cubiculos internos y locales externos),
ubicados en mercados municipales, se debe observar lo establecido en el articulo 219.1
del RGLOSNCP.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a

8 LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 52 de 22 de octubre de 2009.
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la inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacién a casos
institucionales especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de
cualquier otra entidad publica que lo aplique.

Atentamente,

Firmado_el ectr6ni camente por

VAN
NE

Rodrigo Ivan Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

C.C. Ing. Deborah Cristine Jones Faggioni
Directora General del Servicio Nacional de Contratacion Publica
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Economista

Richard Oswaldo Calderon Saltos

PREFECTO

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO PROVINCIAL DE IMBABURA
Ibarra.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. PCI-P-2025-0101-O, de 27 de febrero de 2025, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado en la misma fecha, se formulo6 la siguiente
consulta:

“Primera.- En aplicacion a lo dispuesto (sic) el inciso final del articulo 50 de la Ley Orgdnica
del Sistema Nacional de Contratacion Publica, en el caso de que una PERSONA NATURAL
se encuentre adjudicada previamente un contrato de cotizacion de obra en el Gobierno
Autonomo Descentralizado Provincial de Imbabura, ;Si esta PERSONA NATURAL es socio
o accionista de una PERSONA JURIDICA, puede esta PERSONA JURIDICA obtener una
nueva adjudicacion por el mismo procedimiento en la misma entidad?; y,

Segunda.- En aplicacion a lo dispuesto el inciso final del articulo 50 de la Ley Orgdnica del
Sistema Nacional de Contratacién Piblica, en el caso de que una PERSONA JURIDICA (A)
se encuentre adjudicada previamente un contrato de cotizacion de obra en el Gobierno
Autonomo Descentralizado Provincial de Imbabura, ;Si uno o varios de los socios y/o
accionistas que integran la PERSONA JURIDICA (A), conforman una nueva PERSONA
JURIDICA (B), puede la PERSONA JURIDICA (B) obtener una nueva adjudicacion por el
mismo procedimiento en la misma entidad?”.

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. PCI-PS-2024-0356-M, de 31 de diciembre de
2024, suscrito por la Procuradora Sindica del Gobierno Auténomo Descentralizado Provincial
de Imbabura (en adelante, “GADP Imbabura™), cit6 los articulos 1, 1.1, 1.2, 4,5, 6, 7,9, 10, 15,
50 y 106.1 de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacion Publica' (en adelante,
“LOSNCP”); los articulos 1.1, 8, 40.1, 40.2, 336, 339, 351, 352 y 353 del Reglamento General

! LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 395 de 04 de agosto de 2008.
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a la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion Piblica® (en adelante “RGLOSNCP”);
el articulo 114.1 de la Normativa Secundaria del Sistema Nacional de Contratacion Publica® (en
adelante, “Normativa Secundaria’); y los articulos 2 y 11 de la Ley Organica de Regulacion y
Control del Poder de Mercado® (en adelante, “LORCPM”), sobre cuya base concluyd lo
siguiente:

“III. CRITERIO JURIDICO.

Con relacion a su primera consulta, considerando: (i) el andlisis efectuado; (ii) que las personas
juridicas, por tener personalidad juridica propia, son distintas a las personas naturales que
conforma su paquete accionario o societario, por lo que, en materia de contratacion publica
serian proveedores distintos, y, (iii) que la prohibicion establecida en ultimo inciso del articulo
50 de la LOSNCP comprende a la adjudicacion directa (Personas Naturales) y a la
adjudicacion a consorcios, esta Procuraduria Sindica estima si se podria adjudicar a una
persona juridica un contrato derivado de un procedimiento de cotizacion de obras, aun
cuando a uno o a varios de sus socios se les haya adjudicado otro procedimiento de cotizacion
de obras en forma directa; es decir, como personas naturales, siempre y cuando, en la
evaluacion de las ofertas no haya sido posible detectar el cometimiento de una infraccion que
afecte el complimiento (sic) de los principios y objetivos del SNCP, conforme al andlisis
efectuado en el presente memorando.

En cuanto a su segunda consulta, sobre la base de los mismos considerandos que sustentaron el
criterio juridico emitido en el pdrrafo inmediato anterior, esta Procuraduria Sindica estima si se
podria adjudicar a una persona juridica un contrato derivado de un procedimiento de
cotizacion de obras, aun cuando a otra persona juridica, con uno o varios socios o accionistas
en comun, se le haya adjudicado, previamente, otro procedimiento de cotizacion de obras;
siempre y cuando, en la evaluacion de las ofertas no haya sido posible detectar el
cometimiento de una infraccion que afecte el complimiento de los principios y objetivos del
SNCP, conforme al andlisis efectuado en el presente memorando” (Enfasis afiadido).

A fin de contar con mayores elementos de andlisis, mediante oficios No. 10678 y No. 10905 de,
10 y 28 de marzo de 2025, respectivamente, la Procuraduria General del Estado solicito e
insisti6 al Servicio Nacional de Contratacion Publica (en adelante “SERCOP”), que remita su
criterio juridico institucional sobre la materia objeto de la consulta. El requerimiento fue
atendido por el Coordinador General de Asesoria Juridica del SERCOP con oficio No.
SERCOP-CGAJ-2025-0033-OF, de 7 de abril de 2025, ingresado en este organismo el mismo
dia.

El criterio juridico del SERCOP cité los articulos 82, 226, 227, 233, 288, 424 y 425 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador’ (en adelante, “CRE”); el articulo 14 del Codigo

2 RLOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 458 de 20 de junio 2022.

} Normativa Secundaria SNCP, expedida mediante Resolucion No. R.E-SERCOP-2023-0134, publicada en el Suplemento del
Registro Oficial No. 367 de 03 de agosto de 2023.

4 LORCPM, publicada en Suplemento del Registro Oficial No. 555 de 13 de octubre de 2011.

’ CRE, publicada en el Registro Oficial No.449 de 20 de octubre de 2008.
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Orgénico Administrativo® (en adelante, “COA”); los articulos 22, 48 numeral 3, 49, 51, 81,99y
Disposicién General Segunda de la LOSNCP; el articulo 317 del RGLOSNCEP; y el articulo 17
de la Ley de Compaiiias’ (en adelante, “LC”), con base en los cuales manifestd y concluyo lo
siguiente:

“IIl. PRONUNCIAMIENTO:

Respecto a sus interrogantes, los articulos 48, 49, 50 y 51 de la LOSNCP establecen
restricciones para la adjudicacion de contratos de obra mediante los procedimientos de
licitacion, cotizacion y menor cuantia.

La restriccion limita a que el contratista puede mantener solo un contrato de obra con la misma
entidad contratante y por el mismo procedimiento de contratacion hasta que las partes
suscriban el acta de entrega recepcion provisional, dejando claro que no existe restriccion si el
mismo proveedor/contratista, participa en otro tipo de procedimiento de contratacion de
ejecucion de obra con la misma entidad contratante.

El articulo 67 de la Ley ibidem establece que, en cualquier proceso precontractual, pueden
participar consorcios o asociaciones de personas naturales y/o juridicas, constituidos o por
constituirse; en el caso de consorcios o asociaciones por constituirse en menester presentar el
compromiso de la misma en la oferta. No obstante, para la celebracion de los contratos con una
asociacion o consorcio serd requisito previo la presentacion de la escritura publica mediante la
cual se haya celebrado el contrato de asociacion o consorcio, escritura en la que debe constar
la designacion del apoderado,; asi también lo establece el articulo 43 de la Normativa
Secundaria del Sistema Nacional de Contratacion Publica [en adelante NSSNCP].

La participacion en una asociacion o un consorcio por parte de sus participes, no reviste la
pérdida de su personeria juridica, pues la asociacion o consorcio no constituye una persona
Juridica diferente.

En consecuencia, al adjudicarse un contrato a asociaciones o consorcios, cada uno de los
proveedores participes serd responsable en forma solidaria e indivisible por el cumplimiento de
las obligaciones derivadas de la oferta y el contrato.

Aclarando la primera interrogante, si una persona natural suscribe un contrato de ejecucion de
obra bajo cierta modalidad de procedimiento de contratacion con determinada entidad, bien
podria una persona juridica (cuyo paquete accionario se integre por la misma persona natural)
suscribir un contrato de obra bajo la misma modalidad de procedimiento de contratacion de
obra y con la misma entidad, en virtud que no existe ninguna restriccion legal.

Al respecto, el articulo 17 de la Ley de Compariias, que establece: ‘La compaiiia, creada por
acto unilateral o por contrato, goza de personalidad juridica propia y, en consecuencia,
constituye un sujeto de derecho distinto de sus socios, accionistas y administradores. (...)".
[Enfasis aiiadido].

6 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 07 de julio de 2017.
7 LC, publicada en el Registro Oficial No. 312 de 05 de noviembre de 1999.
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De igual manera, respecto a la segunda interrogante, en caso que una persona natural forme
parte de una persona juridica previamente adjudicada en un contrato en la cual sus socios
deciden constituir una nueva compaiiia, bien podria esta nueva persona juridica resultar
adjudicada con un nuevo contrato de obra publica con la misma entidad contratante y bajo el
mismo tipo de procedimiento de contratacion de obra, concordante con lo expuesto ut supra, ya
que una persona juridica constituye un sujeto distinto a sus

socios y/o accionistas, razon por la cual tampoco existe ningun tipo de prohibicion o limitacion
legal.

Es menester serialar que los actos colusorios en materia de contratacion publica, serdn puestos
en conocimiento de la Superintendencia de Competencia Econémica, con el fin de que, en el

ambito de sus atribuciones establecidas en la Ley Orgdnica de Regulacion y Control del Poder
del Mercado, proceda a sustanciar el procedimiento administrativo sancionatorio y de ser el
caso imponer las sanciones correspondientes.

Respecto a la vinculacion en materia de contratacion publica, las entidades contratantes deben

verificar lo prescrito en el Anexo 5 de la Normativa Secundaria del Sistema Nacional de
Contratacion Publica, para lo cual se deja constancia que la (sic) dichas vinculaciones ocurren
siempre que dos o mds ofertas incurran en algunos de los presupuestos planteados en dicho
anexo, dentro del mismo procedimiento de contratacion publica.

Por otro lado, el articulo 106.1 de la LOSNCP establece que el SERCOP podra suspender
definitivamente los procedimientos de contratacion en los cuales exista vinculacion o colusion

segun lo determinado en la Ley ibidem, dentro de cualquiera de las fases de contratacion;
siendo competencia de la entidad contratante descalificar a los proveedores participantes en
los procedimientos de contratacion publica si se hallaren vinculaciones o prdcticas colusorias
segun las disposiciones de la LOSNCP.

En la misma linea, el articulo 353 letra c) del RGLOSNCP, seniala que el SERCOP podrd
suspender definitivamente un procedimiento precontractual, cuando los organismos competentes
(Superintendencia de Competencia Economica), detecten que existe vinculacion o colusion. La
decision de declaratoria de desierto a causa de una suspension definitiva le corresponderd a la
entidad contratante, la cual debera ser debidamente comunicada al Servicio Nacional de
Contratacion Publica.

Dilucidando respecto al tema de vinculacion de oferentes, es oportuno indicar que una persona
natural no podra participar en un mismo procedimiento de contratacion en donde se presente
en calidad de oferente una persona juridica del cual sea socio. En caso de incurrir en este
accionar, dicha conducta se enmarcaria en los presupuestos normativos de vinculacion; no asi,
si la persona natural posee un contrato previamente suscrito y participa como socio de una
persona juridica en un procedimiento de contratacion publica distinto” (énfasis corresponde al
texto original).

De lo expuesto se observa que, tanto el informe juridico de la consultante, como el criterio
juridico del SERCOP (en relacion con la primera pregunta), coinciden en sefialar que no existe
impedimento legal para que una persona juridica, que incluya en su paquete accionario a una
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persona natural previamente adjudicada, pueda ser adjudicada nuevamente por el mismo
procedimiento y ante la misma entidad.

Asimismo, respecto de la segunda pregunta, ambas instituciones coinciden en que si es
juridicamente procedente adjudicar un contrato de obra a una persona juridica, aun cuando
previamente se haya adjudicado otro contrato a una persona juridica distinta con socios o
accionistas en comun, dado que cada persona juridica constituye un sujeto independiente.

Aclara el SERCOP que lo manifestado previamente no obsta de que las entidades
correspondientes deban verificar la existencia de vinculacidon o actos colusorios en materia de
contratacion publica, en cuyo caso se procederd conforme a la LOSNCP, la LORCPM y demas
normativa aplicable para el efecto.

2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de la consulta planteada, el anélisis abordara los siguientes puntos: i)
Normas comunes a los procedimientos de contratacion publica y a los contratistas; i;) Formas de
presentacion de ofertas previstas en la LOSNCP; y, iii) Procedimientos de contratacion
aplicables a ejecucion de obras.

2.1. Normas comunes a los procedimientos de contratacién piublica y a los contratistas. -

De acuerdo con los articulos 82 y 226 de la CRE, el derecho a la seguridad juridica se garantiza
a través de la existencia de normas previas, claras y publicas aplicadas por las autoridades
competentes, considerando, para el efecto, que los servidores publicos s6lo pueden ejercer las
competencias y facultades atribuidas en el ordenamiento juridico.

Por su parte, el articulo 288 de la CRE dispone que las “compras publicas cumpliran con
criterios de eficiencia, transparencia, calidad, responsabilidad ambiental y social”, priorizando
los productos y servicios nacionales, en particular los provenientes de la economia popular y
solidaria, y de las micro, pequefias y medianas unidades productivas.

Al respecto, la LOSNCP establece el Sistema Nacional de Contratacion Publica (en adelante,
“SNCP”), 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, segun lo prevé el articulo 1. Asi también, el articulo 1.1 ibidem prevé como objetivos
adicionales del SNCP la “prevencion de lavado de activos, lucha contra la corrupcion, el
blanqueo de capitales, los delitos asociados a la criminalidad y el fortalecimiento institucional

()

En esta misma linea, el numeral 5 del articulo 6 de la LOSNCP define que la Contratacion
Publica se refiere a “fodo procedimiento concerniente a la adquisicion o arrendamiento de
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bienes, ejecucion de obras publicas o prestacion de servicios incluidos los de consultoria”. Por
su parte, el articulo 9 ibidem establece quelos siguientes objetivos prioritarios del Estado: “2.
Garantizar la ejecucion plena de los contratos y la aplicacion efectiva de las normas
contractuales; (...) 3. Garantizar la transparencia y evitar la discrecionalidad en la
contratacion publica”.

El articulo 14 de la LOSNCP establece que el control del SNCP serd “intensivo,
interrelacionado y completamente articulado”, abarcando la fase precontractual, la de ejecucion
del contrato y la de su posterior evaluacion. En este contexto, corresponde al SERCOP verificar:
“2. El uso obligatorio de los modelos precontractuales, contractuales oficializados por el
Servicio Nacional de Contratacion Publica”, asi como: “5. Que los proveedores seleccionados
no presenten inhabilidad o incapacidad alguna hasta el momento de la contratacion”.

Adicionalmente, la inhabilidad especial prevista en el numeral 6 del articulo 63 de la LOSNCP
sefiala que no podran contratar con la Entidad Contratante “Los oferentes que, con respecto a
su participacion durante el procedimiento precontractual, el SERCOP haya determinado la
existencia de una vinculacion de conformidad con lo previsto en las definiciones de esta Ley”.

En esta linea, el articulo 106.1 de la LOSNCP dispone que el SERCOP podra suspender
definitivamente un procedimiento de contratacion cuando “exista vinculacion o colusion segun
lo determinado en esta Ley. Dentro de cualquiera de las fases de contratacion’;y, la entidad
contratante “descalificara a los proveedores participantes en los procedimientos de
contratacion publica si se hallaren vinculaciones o prdcticas colusorias segun las disposiciones
vigentes de la presente Ley”.

Respecto de la verificacion de vinculaciones o colusion en los procedimientos de contratacion
publica, deberan observarse las disposiciones contenidas en la Ley Orgéanica de Regulacion y
Control del Poder de Mercado® (en adelante, “LORCPM”), el Anexo 5 de la Normativa
Secundaria SNCP que establece los “Lineamientos de Vinculacion Especifica Aplicables a los
Procedimientos de Contratacion Publica”, y demas normativa aplicable.

Sobre este punto, en el oficio 11258, de 28 de abril de 2025, esta Procuraduria manifest6 lo
siguiente:

“(...) los literales a) y f) del articulo 336 del RGLOSNCP, en cuanto a las atribuciones
especificas en el ambito de control, dispone que este organo deberd realizar ‘El monitoreo
constante de los procedimientos que se ejecuten en el marco del Sistema Nacional de
Contratacion Publica, desde su publicacion, asi como ‘Suspender los procedimientos de
contratacion publica en los casos establecidos en este Reglamento’. (...) En sintesis, de las
disposiciones analizadas se desprende que: i) en materia de contratacion publica debe
cumplirse con los principios establecidos en los articulos 288 de la CRE y 4 de la LOSNCP,
precautelando los intereses publicos y la debida ejecucion de los contratos; ii) el SERCOP,

8 LORCPM, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 555 de 13 de octubre de 2011.
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como ente rector del SNCP, tiene competencias tanto normativas como de control para
asegurar el cumplimiento de los procedimientos de contratacion publica (...)” (énfasis
afadido).

2.2. Formas de presentacion de ofertas previstas en la LOSNCP

En los procedimientos contemplados por la LOSNCP, los oferentes inscritos en el Registro
Unico de Proveedores (en adelante, “RUP”), “sean personas naturales o juridicas, podrdin
presentar sus ofertas individualmente, asociadas, o con compromiso de asociacion o
consorcio”, segun lo dispone el articulo 26 de esa ley. En este sentido, el articulo 67 ibidem
establece que en cualquier proceso precontractual ‘“pueden participar consorcios o
asociaciones de personas naturales y/o juridicas, constituidos o por constituirse, en este
ultimo caso presentando el compromiso de asociacion o consorcio correspondiente” (énfasis
anadido).

Conforme al articulo 34 de la Normativa Secundaria SNCP, las entidades contratantes deberan
requerir de manera obligatoria, en los pliegos de cada procedimiento de contratacion, “la
determinacion clara de la identidad de los accionistas, participes o socios mayoritarios de cada
uno de los oferentes que sean personas juridicas”. A su vez, cuando el referido accionista,
participe, o socio mayoritario de aquella, sea una persona juridica se debera identificar a sus
accionistas, participes, o socios, hasta transparentar la estructura de propiedad a nivel de
personas naturales, con excepcion de las entidades de derecho publico o personas juridicas que
cotizan en bolsa de valores.

Por su parte, el articulo 35 de la citada normativa prevé que la declaracion e identificacion del
beneficiario final debera efectuarse respecto de todas las personas juridicas y/o naturales;
incluidas aquellas que formen parte de compromisos de asociacion o consorcios. Esta
identificacion se realizara en la etapa de entrega de las ofertas.

El articulo 43 de la referida normativa sefiala que:

“Las personas naturales y las personas juridicas legalmente constituidas y que constaren
habilitadas en el RUP, como proveedores, tienen derecho a presentar ofertas en forma
asociada, en los procedimientos de contratacion previstos por la Ley Organica del Sistema
Nacional de Contratacion Publica.

“La participacién en una asociacion o un consorcio, no reviste respecto de cada uno de los
proveedores participes la pérdida de su personeria juridica, pues la asociacion o consorcio no
constituye una persona juridica diferente. En consecuencia, al adjudicarse un contrato a
asociaciones o consorcios, cada uno de los proveedores participes serd responsable en forma
solidaria e indivisible por el cumplimiento de las obligaciones derivadas de la oferta y el
contrato” (énfasis afiadido).
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Por otra parte, de conformidad con el articulo 40 del Codigo Civil’ (en adelante, “CC”), las
personas se clasifican en “naturales o juridicas”. El articulo 41 ibidem define como personas
todos los individuos de la especie humana, cualesquiera que sean su edad, sexo o condicidn;
mientras que el articulo 564 ibidem define a la persona juridica como ‘“una persona ficticia,
capaz de ejercer derechos y contraer obligaciones civiles, y de ser representada judicial y
extrajudicialmente”.

Asi, el articulo 17 de la LC establece que, “La compaiiia, creada por acto unilateral o por
contrato, goza de personalidad juridica propia y, en consecuencia, constituye un sujeto de
derecho distinto de sus socios, accionistas y administradores”. Sin embargo, la distincion
prevista no tendré lugar cuando se comprobare que la compafiia fue utilizada en fraude a la ley o
con fines abusivos en perjuicio de terceros, sin perjuicio de la nulidad absoluta de dichos actos
(énfasis afiadido).

El tercer inciso de la norma citada establece que se incurrird en fraude a la ley cuando una
compaiia haya sido utilizada como un mero instrumento para “evadir alguna obligacion o
prohibicion legal o contractual, mediante simulacion o cualquier otra via de hecho
semejante”. Por su parte, “se incurrira en el abuso de la personalidad juridica cuando una
compaiiia, de manera deliberada, hubiere sido utilizada con intencion de causar daiio a
terceros o para alcanzar un propdsito ilegitimo”.

El articulo 30 de la LC dispone que, “Los que contrataren a nombre de compaiiias en
formacion serdn personal, solidaria e ilimitadamente responsables por el cumplimiento de las
obligaciones contraidas en representacion de la compariiia en formacion, asi como por los actos
y contratos celebrados a nombre de ella”. Sin embargo, la responsabilidad solidaria de quienes
contrataren o actuaren a nombre de compaifiias en formacion cesara si tales actos o contratos son
ratificados por parte de la compaiiia.

Por otro lado, el articulo 32 de la LOSNCP establece que la adjudicacién del contrato
corresponde a la maxima autoridad de la Contratante, la cual “adjudicara el contrato, al
oferente cuya propuesta represente el mejor costo”, segin los términos previstos en los
numerales 17, 18 y 19 del articulo 6 de la citada ley y a los pardmetros objetivos de evaluacion
previstos en cada procedimiento.

Adicionalmente, de acuerdo con el articulo 36 de la LORCPM, la Superintendencia de
Competencia Econdmica (en adelante, “SCE”) es un organismo técnico de control con
capacidad sancionatoria, que tiene como finalidad “hacer cumplir a los operadores econémicos
de los sectores publico, privado y de la economia popular y solidaria todo lo dispuesto en la
presente Ley” para lo cual contara con amplias atribuciones.

? COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 07 de julio de 2017.
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Dichas atribuciones de control incluyen al Sistema Nacional de Contratacion Publica, respecto
del cual el articulo 41 del Reglamento para la aplicacion de la Ley Organica de Regulacion y
Control del Poder de Mercado' (en adelante, “RLORCPM ") prevé:

“Art. 41.- Compras publicas.- La Superintendencia de Control del Poder de Mercado podra
implementar sistemas y mecanismos de monitoreo de los procesos de contratacion y
subcontratacion realizados por operadores economicos contratantes del Estado, con el fin de
vigilar que se observen y apliquen los principios, derechos y obligaciones consagrados en la
Ley, incluyendo las subcontrataciones que realicen las entidades previstas en el numeral 8 del
articulo 2 de la Ley Orgadnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica en calidad de
contratistas, sea que apliquen o no los procedimientos de seleccion previstos en dicha ley.”

De lo expuesto se desprende que: i) para participar en los procesos de compras publicas, los
oferentes pueden ser personas naturales o juridicas, y actuar de forma individual, asociadas o
con compromiso de asociacion o consorcio. En estos ultimos, previo a la celebracion de un
contrato, presentaran la escritura publica de celebracion del contrato de asociacion o consorcio;
ii) la participacion en una asociacidén o un consorcio no implica la pérdida de su personeria
juridica de los participes, ya que dicha asociaciéon o consorcio no constituye una persona
juridica diferente, por lo cual cada uno de los proveedores participes es responsable en forma
solidaria e indivisible por el cumplimiento de las obligaciones derivadas de la oferta y el
contrato; iii) las entidades contratantes estan obligadas a requerir, en los pliegos de cada
procedimiento de contratacién la identificacion clara de los accionistas, participes o socios
mayoritarios de cada uno de los oferentes que sean personas juridicas asi como, la identificacion
de los beneficiarios finales; y, iv) conforme la LC, la compaiiia goza de personalidad juridica
propia y constituye un sujeto de derechos distinto de sus socios, accionistas y administradores;
dicha distincion no tendra lugar cuando se comprobare su utilizacion en fraude a la ley o con
fines abusivos en perjuicio de terceros.

2.3. Procedimientos de contratacion aplicables a ejecucion de obras. -

La LOSNCP, dentro del régimen comun, establece varios procedimientos de contratacion
publica para la ejecucion de obras. En efecto, el numeral 3 del articulo 48 de esa ley dispone que
se utilizard el procedimiento de licitacion “Para contratar la ejecucion de obras, cuando su
presupuesto referencial sobrepase el valor que resulte de multiplicar el coeficiente 0,00003 por
el monto del Presupuesto inicial del Estado del correspondiente ejercicio economico” (el
énfasis me corresponde).

En el mismo sentido, el numeral 2 del articulo 50 de la LOSNCP dispone que se utilizara el
procedimiento de cotizacion para “La contratacion para la ejecucion de obras, cuyo
presupuesto referencial oscile entre 0,000007 y 0,00003 del presupuesto inicial del Estado del
correspondiente ejercicio economico” (el énfasis me corresponde).

' RLORCPM, publicado en el Registro Oficial 697 de 07 de mayo de 2012, iiltima reforma el 18 de octubre de 2022.
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Adicionalmente, el numeral 2 del articulo 51 ibidem, relativo a las contrataciones de menor
cuantia, prevé que se utilizard dicho procedimiento para “Las contrataciones de obras, cuyo
presupuesto referencial sea inferior al 0,000007 del Presupuesto Inicial del Estado del
correspondiente ejercicio economico” (énfasis aiadido).

Se constata que la LOSNCP establece varios procedimientos diferenciados para la ejecucion de
obras publicas, segun el monto del presupuesto referencial: licitacidon, cotizacion o menor
cuantia. Asimismo, para cada una de estas modalidades, la normativa vigente establece
restricciones especificas para aquellos contratistas que ya mantienen contratos vigentes por la
misma clase de objeto contractual y con la misma entidad contratante.

En ese sentido, el articulo 49 de esa ley, que se refiere al criterio de redistribucion en licitacion
de obras, dispone que “El proveedor que haya sido adjudicado previamente un contrato en
una licitacion de obras, no podra obtener la adjudicacion de un nuevo contrato de obra en la
misma entidad contratante y por el mismo procedimiento de contratacion, sea por
adjudicacion directa o consorcio, hasta que obtenga la recepcion provisional de la obra
anterior” (énfasis afiadido).

Con respecto de los procedimientos de cotizacion, el inciso final del articulo 50 de la LOSNCP
dispone que “El proveedor que haya sido adjudicado previamente un contrato en una
cotizacion de obras, no podra obtener la adjudicacion de un nuevo contrato de obra en la
misma entidad contratante y por el mismo procedimiento de contratacion, sea por
adjudicacion directa o consorcio, hasta que obtenga la recepcion provisional de la obra
anterior” (énfasis afiadido).

En el caso de las contrataciones por menor cuantia, el inciso segundo a continuaciéon del
numeral 3 del articulo 51 de la LOSNCP dispone que “Aquellos proveedores que a la fecha de
la publicacion del procedimiento mantuvieran vigentes contratos de ejecucion de obra,
adjudicados a través del procedimiento de menor cuantia, cuyos montos individuales o
acumulados igualaren o superaren el coeficiente establecido en el numeral 2 de este articulo,
no podran participar en procedimiento de menor cuantia de obras alguno hasta que hayan
suscrito formalmente la recepcion provisional de el o los contratos vigentes” (énfasis
anadido).

El antepentiltimo inciso de la norma en cita agrega que “En el caso de obras, mientras no exista
recepcion provisional de un contrato adjudicado previamente a través de un procedimiento de
menor cuantia de obras, este contratista no podrd adjudicarse otro contrato por este
procedimiento en la misma entidad contratante, sea por adjudicacion directa o consorcio”
(énfasis afiadido).

En ese contexto, los incisos segundo y tercero del articulo 81 de la LOSNCP disponen que: “En
los contratos de ejecucion de obra, asi como en los contratos integrales por precio fijo
existirdn una recepcion provisional y una definitiva”; y que “(...) en las contrataciones en que
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se pueda receptar las obras, bienes o servicios por etapas o de manera sucesiva, podradn
efectuarse recepciones parciales”. En concordancia con lo anterior, el articulo 317 del
RGLOSNCP prescribe que “Exclusivamente para el caso de obras operard
una recepcion provisional al momento de culminarse la construccion de la obra, y
una recepcion definitiva luego de transcurridos al menos seis (6) meses desde la
ultima recepcion provisional” (énfasis afiadido).

De lo expuesto se observa que: i) la LOSNCP establece procedimientos especificos para la
contratacion publica para la ejecucion de obras como licitacion, cotizaciéon o menor cuantia en
obras; ii) la normativa prevé, para cada modalidad de contratacion de obras, que un proveedor
previamente adjudicado con un contrato de obra en una determinada entidad y por un mismo
procedimiento no podra obtener una nueva adjudicacion en tanto no se haya suscrito y
formalizado la recepcion provisional de la obra, ya sea por adjudicacion directa o
mediante la figura de consorcio; iii) la normativa vigente no establece restricciones para
futuras adjudicaciones de obras cuando el contratista —sea persona natural o juridica—
forme parte accionaria de una tercera persona juridica que resulte adjudicataria dentro
del mismo procedimiento y ante la misma entidad; iv) para el caso de obras, exclusivamente,
opera una recepcion provisional al momento de culminarse la construccion de la obra, y una
recepcion definitiva luego de transcurridos al menos seis (6) meses desde la tltima recepcion
provisional.

3. Pronunciamiento.

En atencion a los términos de la primera consulta se concluye que, de conformidad con los
articulos 26, 50 y 67 de la LOSNCEP, el articulo 17 de la Ley de Compaiias y el articulo 43 de la
Normativa Secundaria, no existe prohibicion legal para que una persona juridica pueda obtener
una nueva adjudicacion por el mismo procedimiento de contratacion publica conducido por una

misma entidad, aun cuando uno de sus socios 0 accionistas sea una persona natural que haya
sido previamente adjudicataria de un contrato de cotizaciéon de obras, siempre que se cumplan
los requisitos legales aplicables.

Respecto de la segunda consulta, y con base en el precitado fundamento juridico, tampoco
existe prohibicion legal para que una persona juridica obtenga una nueva adjudicacidén por el

mismo procedimiento de contratacion publica conducido por una misma entidad, en el caso de
que uno o varios de sus socios 0 accionistas formen parte de otra persona juridica que haya sido

previamente adjudicataria de un contrato de cotizacion de obras. Lo anterior se sustenta en el
hecho de que cada persona juridica constituye un sujeto de derechos distinto,
independientemente de la identidad de sus socios o accionistas.

Sin perjuicio de lo expuesto, se recuerda que corresponde a la SCE, en el ambito de sus
competencias y de considerar la existencia de conductas que incumplan lo previsto en la
LORCPM, podra ejercer sus facultades de control y sancion, conforme lo previsto en los
articulos 33, 36 y 38 de dicha Ley.
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Asimismo, corresponde a la entidad contratante verificar que las personas naturales y juridicas
participantes en los procesos de contratacion publica cumplan con los requisitos legales
aplicables a cada caso, evitando la existencia de vinculaciones, actos colusorios o recurrencia,

conforme a lo previsto en la LOSNCP, la normativa secundaria y demas disposiciones

complementarias.

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,
O, o

j_rm rmado_el ectroni canente por
| VAN

= CONSTANTI NE

Rodrigo Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

C.C. Ing. Deborah Cristine Jones Faggioni,
Directora General del Servicio Nacional de Contratacion Piblica - SERCOP
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Oficio N° 11577

Quito, D.M., 26 de mayo de 2025

Magister

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

De mi consideracion:

Mediante oficio No. Oficio-CJ-DG-2025-0599-0OF, de 7 de mayo de 2025, ingresado en
el correo institucional de la Procuraduria General del Estado en la misma fecha, se
formularon las siguiente consultas:

“1. ¢La instalacion del Pleno del Consejo de la Judicatura con al menos tres vocales
es vélida para la adopcion de decisiones de conformidad con lo establecido en los
articulos 263 y 264 del Codigo Organico de la Funcion Judicial y el articulo 11 y demaés
normas reglamentarias relativas al quérum?

2. ¢De conformidad con lo dispuesto en el articulo 263 del Codigo Organico de la
Funcion Judicial y el Reglamento de Sesiones del Pleno del Consejo de la Judicatura
(Resolucién 126-2022), cuando se configura la mayoria simple para que el Pleno del
Consejo de la Judicatura pueda adoptar y expedir todas sus decisiones?

3. Con base en el articulo 263 del Coédigo Orgéanico de la Funcion Judicial y el
Reglamento de Sesiones del Pleno del Consejo de la Judicatura (Resolucion 126-2022)
¢En qué casos se configura la aplicacién del voto dirimente por parte del Presidente
del Consejo de la Judicatura?"'.

Frente a lo cual, se manifiesta lo siguiente:

1. Antecedentes. -

Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:

El informe juridico adjunto a la consulta, contenido en el memorando No. CJ-DNJ-2025-
0554-M, de 6 de mayo de 2025, suscrito por el Director Nacional de Asesoria Juridica

del Consejo de la Judicatura (en adelante “CJ”), cit6 los articulos 179 y 181 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador! (en adelante “CRE ”); los articulos 254, 258,

ICRE,, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008; Gltima reforma publicada en el Tercer Suplemento del
Registro Oficial No. 377 de 25 de enero de 2021.
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262, 263 y 264 del Cddigo Organico de la Funcion Judicial?, los articulos 53, 54, 56, 57
y 58 del Cédigo Organico Administrativo® (en adelante “COA4”); y los articulos 11, 14,
15y 16 del Reglamento de Sesiones del Pleno del Consejo de la Judicatura® (en adelante
“RSPCJ”), con base en los cuales concluyo lo siguiente:

“3, ANALISIS JURIDICO
(...) Respecto de la conformacion del Quérum:

(...) Como se deprende de las conceptualizaciones insertas, el quérum es fundamental para
la legitimidad de las decisiones que toma cualquier cuerpo deliberante, como en este caso
particular, el Pleno del Consejo de la Judicatura, siendo estas acepciones afines a lo que
dispone el Codigo Organico de la Funcién Judicial en su articulo 263, el cual establece
un quérum minimo de tres integrantes para la instalacion, lo que garantiza que las
decisiones no sean tomadas por un namero infimo de miembros, promoviendo asi la
representatividad y la validez de los acuerdos alcanzados; a su vez, el articulo 11 del
Reglamento de Sesiones complementa esta idea al reiterar que, para la instalacion de las
sesiones, deben estar presentes al menos tres vocales.

Garcia de Enterria y Tomas-Ramén Fernandez, al analizar los 6rganos colegiados,
sostienen que “cuando un 6rgano no puede estar plenamente integrado por causas ajenas
a la voluntad de sus miembros, debe entenderse que el quérum se calcula sobre los
miembros en ejercicio, pues de lo contrario se paralizaria la institucion”.

(...) Ahora bien, es importante aclarar que el Pleno esta conformado estructuralmente por
cinco vocales principales; sin embargo, en el escenario en el que no todos los vocales se
encuentren en funciones, se puede afirmar que es juridicamente viable la instalacion del
Pleno y la adopcidn de decisiones validas con un nimero menor a cinco (...).

(...) La normativa distingue claramente entre dos conceptos fundamentales: la estructura
normativa del Pleno del Consejo de la Judicatura (es decir, su integracion ideal de cinco
vocales principales), y la condicién operativa minima para su funcionamiento (presencia
de al menos tres vocales para configurar el quérum de instalacion). Por tanto, mientras
se mantenga ese nimero minimo de vocales en funciones, el 6rgano colegiado puede
sesionar validamente y adoptar resoluciones legitimas, siempre que se observe el principio
de mayoria simple en la votacion (esto es, al menos dos votos afirmativos en este caso),
conforme se analiz6 en parrafos anteriores (...).

Respecto de la Mayoria Simple:
(...) En este sentido, el Reglamento de Sesiones no exige que dicha mayoria se calcule

sobre la base del nimero total de vocales que integran organicamente el Consejo -esto es,
cinco miembros-, sino sobre los vocales presentes en la sesion, siempre que se haya

2 COFJ, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 544 de 9 de marzo de 2009, tltima reforma publicada el 29 de marzo
de 2023.

3 COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.31 de 7 de julio de 2017; ultima reforma publicada el 25 de
febrero de 2025.

4 RSPCJ, expedido mediante Resolucion No. 126-2022, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 79 de 8 de junio de
2022; Gltima reforma publicada el 24 de julio de 2023.
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constituido el quérum minimo de tres integrantes, de conformidad al articulo 263 del
Codigo Organico de la Funcién Judicial y el articulo 14 del reglamento de sesiones (...).

En consecuencia, la mayoria simple es una figura variable, dependiente del nimero de
asistentes con derecho a voto, y no del nimero normativo de integrantes que conforman el
Consejo. Esta férmula evita el entorpecimiento del proceso decisorio ante eventuales
ausencias temporales, preservando asi la continuidad operativa del 6rgano. Las decisiones
del Pleno se toman por mayoria simple. Esto implica que, una vez alcanzado el quérum,
los acuerdos son validos con el voto afirmativo de la mayoria de los vocales presentes en
la sesion.

(...) La aplicacion del concepto de mayoria simple, tal como se detalla en el articulo 20
del Reglamento de Sesiones y el articulo 263 del Cédigo Orgéanico de la Funcion Judicial,
se basa en la misma razon logica que puede ser invocada en decisiones en otros contextos
juridicos, lo que asegura que no se empleen criterios disimiles para situaciones que son
esencialmente equivalentes, garantizando asi la equidad en la toma de decisiones con el
quérum necesario; es decir que, al requerir que la mayoria se calcule sobre la base del
numero de vocales presentes en lugar del total de miembros, se sigue la misma ldgica para
asegurar que las decisiones son representativas y validas, promoviendo una
administracién adecuada de la justicia.

Respecto del Voto Dirimente

(...) El voto dirimente® constituye una facultad de naturaleza excepcional conferida al
Presidente del Consejo de la Judicatura con el propoésito de garantizar la resolucion de
situaciones de empate en las votaciones del Pleno. Su existencia tiene fundamento en el
principio de eficacia y operatividad de los 6rganos colegiados, y busca evitar que la
paridad de votos impida la adopcion de decisiones.

El Reglamento de Sesiones del Pleno del Consejo de la Judicatura contempla tres formas
de votacion: afirmativa, negativa y abstencion. Es importante sefialar que la abstencion
no se considera un voto en si, sino una decision de no participar en el conocimiento y
resolucion de un asunto, motivada por razones especificas - Unicamente cuando
argumenten o documenten que tienen evidente conflicto de intereses-. La validez de una
sesion de titulares depende de la existencia de quérum, término de origen latino que
significa “presencia suficiente” (praesentia sufficit), y que hace referencia al nimero
minimo de integrantes necesarios para que un érgano colegiado pueda deliberar y tomar
decisiones validas.

(...) Desde el punto de vista técnico-juridico, el ejercicio del voto dirimente requiere el
cumplimiento de los siguientes requisitos acumulativos: La sesion del Pleno debe haberse
instalado validamente, lo que implica la presencia de al menos tres vocales principales,
conforme lo exige el articulo 15y 16 del Reglamento y el articulo 263 del Codigo Organico
de la Funcién Judicial y se contempla de dos elementos: (1) Produccién de un empate en
la votacion: El empate solo puede producirse cuando el nimero de vocales presentes con
derecho a voto sea par, lo que excluye automaticamente los escenarios en los que solo
haya tres vocales en funciones. (2) Presencia del Presidente del Consejo en la sesion: La

5 “La figura del voto dirimente debe entenderse como un correctivo excepcional firente al empate, y no como un voto ordinario
adicional. Su ejercicio debe garantizar que el érgano no quede paralizado por la falta de mayoria.” (Dictamen Nro. 008-PGE-2018)
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facultad del voto dirimente esta asociada estrictamente al ejercicio personal e indelegable
de la presidencia. Conforme al articulo 10 del Reglamento, esta atribucion no puede ser
delegada bajo ninguna circunstancia, lo cual garantiza la legitimidad de su ejercicio y
evita cualquier distorsion del procedimiento deliberativo.

4, CONCLUSION:

Con base en lo expuesto, esta Direccion Nacional de Asesoria Juridica concluye que el
Consejo de la Judicatura, puede actuar validamente mientras cuente con el quérum
minimo de tres vocales en funciones, conforme lo establece el articulo 263 del Codigo
Orgénico de la Funcion Judicial y el Reglamento de Sesiones (Resolucion 126-2022). La
mayoria simple se determina sobre los vocales presentes en las sesiones, y en caso de
existir un empate, el Presidente tiene voto dirimente. Esta configuracion asegura la
legalidad y legitimidad de las decisiones, respetando el principio de continuidad
administrativa y garantizando la operatividad institucional, incluso cuando el 6rgano no
se encuentra estructuralmente integrado”.

2.- Andlisis. —

Para el estudio de la consulta planteada, el andlisis desarrollara los siguientes puntos: i)
Naturaleza y conformacién del Consejo de la Judicatura; ii) Mayoria en las votaciones
del Pleno del Consejo de la Judicatura y voto dirimente de su Presidente.

2.1. Naturaleza y conformacion del Consejo de la Judicatura. -

Los articulos 82 y 226 de la CRE, en su orden, consagran el derecho a la seguridad
juridica, que se garantiza a través de la existencia de normas previas, claras y publicas,
aplicadas por las autoridades competentes; y, el principio de legalidad por el cual los
servidores publicos solo pueden ejercer las competencias y facultes atribuidas en el
ordenamiento juridico.

El articulo 177 de la CRE establece que la Funcién Judicial esta compuesta por érganos
jurisdiccionales, administrativos, auxiliares y auténomos. El articulo 178 de la CRE, en
concordancia con el articulo 254 del COFJ determina que el CJ es el “drgano de
gobierno, administracion, vigilancia y disciplina” de la Funcion Judicial. Afade el
articulo 254 del COFJ que “El Consejo de la Judicatura es un érgano instrumental para
asegurar el correcto, eficiente y coordinado funcionamiento de los Grganos
jurisdiccionales, autbnomos y auxiliares ”.

En este contexto, y conforme el articulo 14 del COFJ, la Funcidn judicial “se rige por su
propia ley, reglamentos y resoluciones (...)”. Lo dicho concuerda con el articulo 53 del
COA que senala que “Los 6rganos colegiados se sujetan a lo dispuesto en su regulacion
especifica y este Codigo”.

En cuanto a su integracion, el articulo 179 de la CRE dispone que el CJ estara integrado
por cinco miembros principales y sus respectivos suplentes, elegidos por el Consejo de
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Participacion Ciudadana y Control Social (en adelante “CPCCS”), a través de ternas
enviadas por el Presidente de la Corte Nacional de Justicia, cuyo representante lo
presidird, por el Fiscal General del Estado, por el Defensor Publico, por la Funcion
Ejecutiva y por la Asamblea Nacional y segun el ultimo inciso ibidem “tanto titulares
como suplentes duraradn en el ejercicio de sus funciones 6 anos”.

El articulo 258 del COFJ reitera esta composicion e indica que la eleccion se realizara “a
través de un proceso publico de escrutinio con veeduria y posibilidad de una
impugnacion ciudadana”, de conformidad con el procedimiento fijado por el CPCCS.
Adicionalmente, los miembros del CJ “en caso de ausencia o impedimento, serdn
sustituidos por sus alternos”.

A su vez, el articulo 54 del COA establece que “Los drganos colegiados se integran en
namero impar y con un minimo de tres personas naturales o juridicas. (...)”. L0 que
guarda armonia con la estructura del CJ. El articulo 4 del RSPCJ sefiala que “El Pleno
del Consejo de la Judicatura, se integra por cinco (5) miembros principales o quienes les
sustituyan, de acuerdo con lo previsto en la Constitucion de la Republica del Ecuador, el
Codigo Organico de la Funcion Judicial y este Reglamento”.

Respecto del quérum para su instalacion, la Procuraduria General del Estado, mediante
el pronunciamiento contenido en el oficio No. 000521, de 18 de febrero de 2011,
manifesto:

“Respecto al "qudérum’, el Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual de Guillermo
Cabanellas Torres, Tomo VI, 252 Edicion, (pag. 541) expresa que esta voz latina ya
castellanizada, “Se dice en lenguaje parlamentario y en el de otras asambleas para
referirse al nUmero de miembros que deben encontrarse presentes para su constitucién,
deliberacion y sobre todo en las votaciones, para eficacia de sus acuerdos...Se refiere sin
embargo mas bien a cierta mayoria calificada en las votaciones o a un nimero especial de
asistentes (al menos la mitad mas uno) para empezar una sesion o junta” (énfasis afiadido).

En efecto, el articulo 263° del COFJ sefiala que “El quérum para la instalacion sera de
tres de sus integrantes. Para todas las decisiones se requiere mayoria simple”, precisa
ademas que “En los casos de empate, el voto de quien presida /a sesion sera decisorio”
(énfasis afadido).

Con relacion a las sesiones que realiza el Pleno del Consejo de la Judicatura, los incisos
segundo Yy tercero del articulo 6 del RSPCJ disponen:

“El Pleno del Consejo de la Judicatura, sesionara ordinariamente previa convocatoria
efectuada por la o el Presidente o por pedido de al menos tres (3) vocales en ausencia
definitiva de aquel o de su suplente, con un (1) dia de anticipacion, para conocer los
temas contenidos en el orden del dia.

® Articulo sustituido por Resolucion Legislativa No. 00, publicada en Registro Oficial Suplemento 490 de 13 de Julio del 2011.
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El Pleno del Consejo de la Judicatura, sesionara extraordinariamente en cualquier dia
de la semana, previa convocatoria de la o el presidente del Consejo o por pedido de al
menos tres (3) vocales en ausencia definitiva de aquel o de la o el suplente, con al menos
dos (2) horas de anticipacion, para conocer y resolver los temas especificos contenidos
en la convocatoria. En las sesiones extraordinarias no proceden cambios del orden del
dia”.

Asi pues, para la instalacion de sesiones de dicho érgano colegiado, el inciso primero del
articulo 11 del RSPCJ preve:

“Quoérum de instalacion de las sesiones. - Para instalar las sesiones del Pleno del
Consejo de la Judicatura debera contarse con al menos tres (3) Vocales principales o
suplentes. Comprobado el quérum, la o el Presidente declarara instalada la sesion del
Pleno” (énfasis afadido).

En consecuencia, de las normas previamente citadas, se desprende lo siguiente: i) la
Funcion Judicial se compone de 6rganos jurisdiccionales, administrativos, auxiliares y
autonomos; ii) el CJ es el érgano de gobierno, administracion, vigilancia y disciplina de
dicha Funcion, mismo que goza de autonomia y se rige por su propia ley, reglamentos y
resoluciones; iii) el CJ se integra por cinco miembros principales y sus respectivos
suplentes, quienes duran 6 afios en funciones y seran elegidos por el CPCCS, mediante
ternas enviadas por el Presidente de la Corte Nacional de Justicia, cuyo representante lo
presidird; por el Fiscal General del Estado, por el Defensor Publico, por la Funcion
Ejecutiva y por la Asamblea Nacional; y, iv) el quérum minimo para la instalacion de sus
sesiones es tres de sus integrantes, conforme lo establece el COFJ, como el RSPCJ.

2.2. Mayoria en votaciones del Pleno del Consejo de la Judicatura y voto dirimente
de su Presidente. —

El inciso final del articulo 181 de la CRE dispone que “Las decisiones del Consejo de la
Judicatura se tomardn por mayoria simple”. Este principio se ve reflejado también en el
articulo 58 del COA, el cual dispone que las decisiones de cuerpos colegiados “se
adoptaran por la mayoria simple de votos afirmativos de los miembros asistentes a la
sesion” (énfasis afiadido).

Sobre este punto, el articulo 263 del COFJ dispone que las decisiones del Pleno del CJ se
adoptaran por mayoria simple, y que, en caso de empate el voto del Presidente sera
decisorio. Esta interpretacion fue desarrollada por este organismo en el pronunciamiento
contenido en oficio No. 000521, de 18 de febrero de 2011, el cual explica que:

“La simple mayoria en la doctrina juridica se denomina también “mayoria relativa” y
es definida en el Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual de Guillermo Cabanellas
de Torres, Tomo VI, 252 Edicién, (pag. 359), en los siguientes términos: “Conjunto
uniforme de pareceres o de votos que predomina en una discusion o votacion (...)”.

Por su parte, el inciso final del articulo 15 del RSPCJ, que refiere a las formas de votacion,
preve que “Para todas las decisiones del Pleno se requiere mayoria, sin perjuicio de que
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los miembros del Pleno puedan emitir un voto razonado ”. Concordante, el inciso segundo
del articulo 16 ibidem sefiala que “Si la resolucidn obtiene mayoria de votos afirmativos,
se proclamard aprobada, caso contrario se proclamard no aprobada”.

La voluntad de los 6rganos colegiados se expresa a través de resoluciones, las cuales
deben ser adoptadas de conformidad con las leyes y normas que los rigen. Como se refirio
anteriormente, el CJ puede instalarse validamente con al menos tres miembros, y, una vez
que dicho organismo se ha instalado con el quérum minimo requerido, puede adoptar
decisiones en las materias que son de su competencia.

Conforme se ha sefialado, el inciso final del articulo 263 del COFJ y el inciso tercero’ de
articulo 16 del RSPCJ facultan al Presidente del CJ a ejercer dicha atribucion
exclusivamente en caso de empate en las votaciones. La Procuraduria General del Estado,
en el pronunciamiento constante en oficio No. 13796 de 30 de enero de 2018, sefiald:

“Con relacion al voto dirimente, es oportuno considerar que: “ (...) la doctrina y el
legislador se ha ocupado del problema, estableciendo positivamente que el voto dirimente
solo es un voto calificado “de mayor valor que el resto”; puesto que al producirse un empate
la decisién administrativa se general, probando la desigualdad en la votacidn, en razén de
que esta se adopta en el sentido en el cual expresé su voto el presidente. De esta manera
se ha corregido el fenémeno y se ha formado efectivamente la resolucién publica®”.

La Corte Constitucional, en la sentencia No. 003-12-SIA-CC, dentro del caso 0007-10-
IA, diferencia la facultad de voto respecto al voto dirimente:

“Lo dicho también ha sido observado por parte de la Contraloria General de la Republica
de Chile, que dentro de su dictamen N. 29284 de 22 de junio de 2005°, observé la necesidad
de diferenciar el derecho al voto de la facultad dirimente que asiste al alcalde en casos de
empate, sefialando que:

"En ese orden de ideas, no procede sostener que el derecho a voto (...) se encuentra
limitado a la facultad (...) para dirimir los empate (...), por cuanto esta facultad dirimente
constituye una atribucién distinta que no se comprende en el derecho a voto, por cuanto
para ser titular de ella es necesario que una norma legal expresa la confiera, como ocurre
en la situacion que se analiza ".”

Asi entonces, se observa que el voto dirimente se aplica de manera excepcional con la
finalidad de garantizar que el cuerpo colegiado pueda adoptar resoluciones en aquellos
casos cuando se ha producido un empate en las votaciones, con la finalidad de que la
paridad de votos no sea un 6bice para cumplir sus funciones.

Por tanto, se concluye que: i) las decisiones del CJ se adoptan por mayoria simple entre
los vocales presentes una vez verificado el quorum; ii) el quorum de instalacion es de tres

" Inciso tercero sustituido por articulo 10 de Resolucion del Consejo de la Judicatura No. 113, publicada en Registro Oficial
Suplemento 359 de 24 de Julio del 2023

8 Secaira, Patricio, Curso Breve de Derecho Administrativo, Editorial Universitaria, Quito, 2004, pag. 87.

® Contraloria General del Estado. Dictamen N° 29284, 22 de junio de 2005.
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vocales; vy, iii) en caso de empate, el Presidente podra ejercer su voto dirimente, siempre
que esté presente en la sesion.

3. Pronunciamiento. -

En atencidén a su primera consulta se concluye que el Pleno del Consejo de la Judicatura
puede instalarse validamente con la presencia de al menos tres vocales, segan lo dispuesto
en los articulos 264 del Codigo Organico de la Funcion Judicial y 11 del Reglamento de
Sesiones del Pleno del Consejo de la Judicatura.

Sobre su segunda consulta, de conformidad con lo establecido en los articulos 263 del
Caodigo Organico de la Funcion Judicial, 11, 15 y 16 del Reglamento de Sesiones del
Pleno del Consejo de la Judicatura, todas las decisiones del Pleno se adoptan por
“mayoria simple”. Esto implica que, una vez instalado validamente el quorum, las
resoluciones se aprueban con el voto afirmativo de la mayoria de los vocales presentes en
la sesion.

En relacion con la tercera consulta, se concluye que el voto dirimente del Presidente del
Consejo de la Judicatura es procedente cuando se presenta un empate en la votacion, de
acuerdo con lo previsto en el inciso final del articulo 263 del Cédigo Organico de la
Funcion Judicial y el inciso tercero del articulo 16 del Reglamento de Sesiones del Pleno
del Consejo la Judicatura.

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

Atentamente,

|

Juan Carlos Larrea
Valencia

Abg. JG os Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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Ingeniero

Gonzalo Patricio Silva Garcés

Gerente General

EMPRESA PUBLICA DE CONSTRUCCIONES, VIVIENDA Y DE ASEO DE
SANTO DOMINGO EP-CONST

Santo Domingo.-

De mi consideracion:

Mediante oficio No. EP-CONST-GG-2025-0139-0, de 4 de febrero de 2025, ingresado
en el correo institucional de la Procuraduria General del Estado en la misma fecha, se
formularon las siguientes consultas:

"1. ;Para la etapa de ejecucion de un procedimiento de contratacion publica,
una Empresa Publica podrd optar por los mecanismos legales que considere
pertinentes al amparo de lo prescrito en los articulos 34 numerales 2 y 3; 35 y
36 de la LOEP, bajo los pardmetros y autorizaciones de su Cuerpo Colegido
(sic) y de esta manera cumplir sus fines, objetivos y sus compromisos
contractuales?

2. ¢Las empresas publicas pueden ejecutar contratos de régimen especial al
amparo de su capacidad asociativa conforme lo previsto en los articulos 35 y 36
de la Ley Orgdnica de Empresas Piiblicas, pese a la prohibicién de participar
en cualquier forma asociativa establecida en el articulo 2 numeral 8 de la Ley
Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Piblica?"

1. Antecedentes. -

Al oficio de consulta se acompaiié el informe juridico No. EP-CONST-PS-INF-002, de
20 de enero de 2025, suscrito por la Procuradora Sindica de la Empresa Publica de
Construcciones, Vivienda y de Aseo de Santo Domingo EP-CONST (en adelante, “EP
CONST”), en el que se citd, entre otros, los articulos 76, 82, 226, 229 y 288 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador! (en adelante, “CRE™); 2, numeral 8, 4, 6,
numerales 22, 23 y 29, 18 y 22 al 36 de la Ley Organica del Sistema Nacional de
Contratacién Ptblica® (en adelante, “LOSNCP"); 34, 35 vy 36 de la Ley Orgénica de
Empresas Publicas® (en adelante, “LOEP”); 3, 14, 17, 18 y 22 del Coédigo Orgénico
Administrativo® (en adelante, “COA4™); 1 del Cédigo Civil® (en adelante, “CC™); 42, 71,

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

* LOSNCP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 393 de 4 de agosto de 2008.

? LOEP publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 48 de 16 de octubre de 2009,

* COA, publicada en el Suplemento del Registra Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017

* CC, codificacidn publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005,
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249 del Reglamento General a la LOSNCP® (en adelante, “RGLOSNCP”); 37 y 43 de la
Normativa Secundaria del Sistema Nacional de Compras Publicas’ (en adelante,
“Normativa Secundaria SNCP”); el Estatuto Organico de Gestiéon Organizacional por
procesos de la EP CONST. Asimismo, cité los pronunciamientos emitidos por la
Procuraduria General del Estado en los oficios No. 10100, 10495 y 01796, de 9 de
octubre, 1 de noviembre de 2012 y 20 de junio de 2018, respectivamente. Con base en
dicho marco normativo, concluyé:

“(...) adjudicado el procedimiento finaliza la etapa precontractual, y previo la
entrega de los documentos legales correspondientes, se suscribe el contrato
administrativo con lo cual, inicia la fase contractual, en tal virtud, es en este
momento ya no existe participacion, si no, ejecucion por parte del contratista
quien debe cumplir a cabalidad el objeto contractual.

Dicho esto, es imperioso resaltar que, la limitante plasmada en el articulo 2
numeral 8 de la LOSNCP hace referencia a la participacion en régimen especial
para las empresas publicas en cualquier forma asociativa, lo cual guarda
relacion con el espiritu de mencionado procedimiento, sin embargo, esta
limitante no es extensiva a la ejecucion, por lo tanto, la contratista tiene facultad
para ejecutar contrato con los mecanismos que la ley prevé y respetando lo
ofertado, en ese sentido, las empresas publicas son creadas con la finalidad de
brindar servicios publicos de calidad, por ello, acertadamente el legislador les
otorgo capacidad asociativa lo que les permite ser competitivas con el sector
privado y ejecutar sus proyectos de una manera mds eficiente y eficaz.

Subsecuentemente, las empresas publicas se encuentran reguladas por la Ley
Orgdnica de Empresas Publicas (LOEP), las cuales tiene (sic) su propia
clasificacion de régimen de contratacion, que se encuentra determinado en los
articulos 34, 35 y 36 de la LOEP.

(...) el articulo 2 numeral 8 de la LOSNCP determina claramente que la limitante
como empresa publica en régimen especial es para participar bajo cualquier
forma asociativa como consorcio o asociacion o a través de los mecanismos
previstos en los articulos 35y 36 de la Ley Organica de Empresas Publicas, mads
no se extiende su interpretacion a la ejecucion, por lo tanto, debe entenderse su
sentido natural y obvio.

(...), las consultas planteadas, son similares en su esencia por lo que, una vez
realizado el andlisis pertinente me permito concluir que, una empresa publica
puede participar como proveedora dotada de personeria juridica, patrimonio
propio, autonomia presupuestaria, financiera, econdmica, administrativa y de
gestion en la modalidad de régimen especial, siempre y cuando su participacion
no la realice en cualquiera forma asociativa como consorcio o asociacion o a

® RGLOSNCP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 458 de 20 de junio de 2022.
" Normativa Secundaria SERCOP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 367 de 03 de agosto de 2023.
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través de los mecanismos previstos en los articulos 35 y 36 de la Ley Orgdnica
de Empresas Publicas tal como lo dispone el articulo 2 numeral 8 de la Ley
Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, no obstante, para la
ejecucion contractual la empresa publica podrd optar por los mecanismos
legales que considere pertinentes al amparo de los articulos 34.2.3, 34, 35 y 36
de la LOEP, bajo los pardmetros y autorizaciones de su cuerpo colegido (sic) y
de esta manera cumplir sus fines, objetivos y sus compromisos contractuales, en
armonia con los principios de legalidad, juridicidad e interdiccion de la
arbitrariedad. ” (el resaltado me corresponde).

Con el fin de contar con mayores elementos de analisis, antes de atender sus consultas,
mediante oficios No. 10376, 10377 y 10378, de 7 de febrero de 2025, este organismo
solicité al Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del cantéon Santo Domingo
(en adelante, “GADM Santo Domingo™), a la Asociacion de Municipalidades
Ecuatorianas (en adelante, “4AME”), y al Servicio Nacional de Contratacién Publica (en
adelante, “SERCOP”) que remitan su criterio juridico institucional sobre la materia objeto
de la consulta. Posteriormente, con oficios No. 10584 y 10585, de 24 de febrero de 2025,
se insistio en los requerimientos realizados al SERCOP y al GADM Santo Domingo.

Las respuestas fueron remitidas al correo institucional de la Procuraduria en el siguiente
orden: i) la Coordinadora de Asesoria Juridica, encargada, de la AME, a través del oficio
No. AME-CAJ-2025-0008-0, de 21 de febrero de 2025, recibido en la misma fecha; ii)
el Coordinador General de Asesoria Juridica del SERCOP, a través del oficio No.
SERCOP-CGAJ-2025-0020-OF, de 11 de marzo de 2025; y, iii) el GADM Santo
Domingo, mediante oficio No. GADMSD-A-WEA-2025-159-OF, de 14 de marzo de
2025, suscrito por su alcalde, quien adjuntd el informe No. GADMSD-PS-2025-312-1, de
13 de marzo de 2025, suscrito por el Procurador Sindico Municipal.

El criterio juridico de la AME sefial6, ademas de las disposiciones invocadas por la
consultante, los articulos 226, 313 y 315 de la CRE; 11 de la LOEP; v, la sentencia No.
001-12-SIC-CC, emitida por la Corte Constitucional®. Con base en dichas disposiciones.
expuso lo siguiente:

“3. ANALISIS (primera pregunta)

3.1. El articulo (sic) 34 de la Ley Orgdnica de Empresas Publicas seiiala que, las
contrataciones de bienes, obras y servicios, incluidos los de consultoria, que
realicen las empresas publicas, se sujetardn a lo dispuesto en la Ley Orgdnica
del Sistema Nacional de Contratacion Puiblica, su Reglamento General y demds
disposiciones administrativas aplicables; y, en los casos en que las empresas
publicas hubieren suscrito contratos o convenios lales como: alianzas
estratégicas, asociacion, consorcios u otros de naturaleza similar, serd el

¥ Sentencia No. 001-12-SIC-CC, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 629 de 30 de enero de 2012,
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convenio asociativo o contrato el que establezca los procedimientos de
contratacion y su normativa aplicable. En lo no previsto en el respectivo convenio
o contrato, se estard a las disposiciones contenidas en la Ley Orgdnica del
Sistema Nacional de Contratacion Publica.

(...) 4. ANALISIS (segunda pregunta)

La expresa prohibicion sefialada en el articulo 2 numeral 8 de la Ley Orgdnica
del Sistema Nacional de Contratacion Publica LOSNCP, sefiala que las empresas
publicas que participen como proveedores en la modalidad de contratacion
interadministrativa, no pueden participar en cualquier forma asociativa, como
consorcio o asociacion o a través del mecanismo previsto en los articulos 35 y
36 de la Ley Orgdnica de Empresas Publicas, con personas naturales o juridicas
nacionales o extranjeras privadas, en cualquier porcentaje de participacion.

La contratacion interadministrativa no deben (sic) ser utilizada como
mecanismo de evasion de los procedimientos previstos en la Ley Orgdnica del
Sistema Nacional de Contratacion Publica LOSNCP, o como mecanismo de
intermediacion; por lo que, si se detecta que ha sido utilizada exclusivamente
parala adquisicion de bienes, prestacion de servicios incluidos los de consultoria,
o0 para la construccion de obras, sin que exista un aporte real de ambas partes
que justifique la asociatividad, se presumird la evasion y la Procuraduria General
del Estado y la Contraloria General del Estado realizardn, en el ambito de sus
compelencias, el control respectivo.

5. CONCLUSIONES

5.1. La Empresa Publica puede optar por los mecanismos legales que considere
pertinentes para la etapa de ejecucion de un procedimiento de contratacion
puiblica, ajustandose a lo prescrito en la Ley Orgdnica de Empresas Publicas, Ley
Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica LOSNCP y demdas
normativa aplicable para el efecto, observando el principio de legalidad sefialado
en el articulo 226 de la Constitucion de la Republica.

5.2. La intervencion de las empresas publicas como contratistas o proveedores
de otra entidad publica en los procedimientos regidos por la Ley Orgdnica del
Sistema Nacional de Contratacion Publica LOSNCP (...). Para la aplicacion
del régimen especial de contratacion interadministrativa segun el articulo 8
numeral 2 de la LOSNCP, se circunscribe a la prohibicion y regulacion
dispuesta por la normativa” (¢l resaltado me corresponde).

El criterio juridico del SERCOP senal6 adicionalmente los articulos 424 y 425 de la CRE,
asi como el Pronunciamiento contenido en el oficio No. 09221, de 29 de octubre de 2024.
Con base en estos elementos, desarrollo el siguiente analisis:
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“l. CONTRATACIONES EN LAS EMPRESAS PUBLICAS:
a) Régimen Comuin:

(...), es necesario precisar que el numero 2 del articulo 34 de la LOEP
(REGIMEN COMUN), establece que las_empresas piiblicas aplicardn_las
disposiciones de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Piiblica,
su Reglamento General y demds disposiciones administrativas, a__sus
contrataciones de bienes, obras y servicios, incluidos los de consultoria.

b) Régimen Especial:

(...) el régimen especial establecido en la LOEP, no se relaciona con los
procedimientos de régimen especial prescritos en el articulo 2 de la LOSNCP,
siendo una atribucion del gerente general de la empresa publica acorde al
articulo 11 numero 3 de la LOEP, el suscribir las alianzas estratégicas aprobadas
por el directorio; por lo tanto, si en el contrato o convenio existe vacios de manera

supletoria se aplicard la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica.

2. CONTRATACION ENTRE ENTIDADES PUBLICAS O SUS
SUBSIDIARIAS.-

(...), la contratacion interadministrativa bajo régimen especial ha sido concebido
con el objeto de que el Estado pueda contratar entre entidades del sector piblico
o con empresas constituidas con por lo menos el 50% de capital, y de empresas
publicas entre si.

En correlacion, el segundo inciso del numero 8 del articulo 2 de la LOSNCP ha
establecido como prohibicion que las_empresas puiblicas participantes como
proveedores del Estado en la modalidad de contratacion interadministrativa, no
pueden_participar como consorcio o asociacion de los determinados en los
articulos 35 y 36 de la Ley Orgdnica de Empresas Publicas [en adelante LOEP],
con personas naturales o juridicas nacionales o extranjeras privadas en cualquier
porcentaje de participacion.

(...) IIl. PRONUNCIAMIENTO

(...) en respuesta a la consulta planteada, se concluye que el articulo 34 de la
LOEP en su numero 2, faculta a las empresas publicas a realizar sus
contrataciones de REGIMEN COMUN al amparo de la LOSNCP aplicando
cualquier tipo de procedimiento regido por la misma; sin embargo, el niumero 3
del articulo en referencia, concerniente al REGIMEN ESPECIAL es claro al
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indicar que las empresas publicas al suscribir contratos o convenios tales como:
alianzas estratégicas, asociacion, consorcios u otros de naturaleza similar, serd
dicho instrumento (convenio o contrato) el que establezca los procedimientos de
contratacion y su normativa aplicable. Unica y exclusivamente en lo no previsto
en_el respectivo convenio o contrato, se estard a las disposiciones contenidas en
la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica. Se reitera que
el régimen especial establecido en la LOEP, no se relaciona con los
procedimientos de régimen especial prescritos en el articulo 2 de la LOSNCP.

Asi mismo, las empresas publicas pueden efectuar sus contrataciones al amparo
del articulo 2 niimero 8 de la LOSNCP (contratos interadministrativos), siempre
que las mismas se efectiien entre instituciones publicas sin_realizar ninguna
[figura asociativa con personas naturales o juridicas de derecho privado, para lo
cual debera acatar el procedimiento previsto en los articulos 199 y 200 del
RGLOSNCP (...).”

Por su parte, el criterio juridico del GADM Santo Domingo incluy6 el articulo 65 del
COA y concluyd:

“(...), me permito concluir que: a) Una Empresa Piblica legalmente constituida
y dotada de autonomia administrativa y financiera, puede participar en un
procedimiento de contratacion publica como proveedora de un bien, servicio y
efecucion de obra, bajo las figuras que prescribe la LOSNCP, entre las que se
encuentra el régimen especial, con la excepcion que esta Ley invocada ha
incorporado mediante reforma [Art. 2 #8]. b) Una Empresa Publica legalmente
constituida y dotada de autonomia administrativa y financiera, al amparo de lo
prescrito en el articulo 35 de la LOEP, puede asociarse y participar en
procedimiento de contratacion publica — casualmente, porque la disposicion
invocada estd vigente”.

1.7. De lo expuesto se observa que el informe juridico de la EP CONST difiere de los
criterios juridicos de la AME y el SERCOP, mientras que el criterio juridico del GADM
Santo Domingo refiere unicamente a la capacidad asociativa de las EP. En particular: i)
por una parte, la consultante EP CONST sostiene que la prohibicidon prevista en el
numeral 8 del articulo 2 de la LOSNCP se limita a la fase precontractual, por lo que no
resultaria aplicable a la etapa de ejecucion del contrato. En este contexto, considera que
una empresa publica contratista puede cumplir con el objeto contractual mediante
mecanismos asociativos amparados en los articulos 34, 35 y 36 de la LOEP, siempre que
cuente con la autorizacion de su 6rgano colegiado; ii) la AME y el SERCOP realizaron
una diferenciacion expresa entre el régimen comin y el régimen especial previstos en el
articulo 34 de la LOEP, y coinciden en que los contratos interadministrativos regulados
en el articulo 2 de la LOSNCP estan sujetos a las disposiciones del régimen comun.
Ademas, la AME advierte que la contratacion interadministrativa no debe ser utilizada
como un mecanismo de evasion de los procedimientos previstos en la LOSNCP ni como
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instrumento de intermediacion; /i) finalmente, el GADM Santo Domingo se limit6 a
sefialar que el articulo 35 de la LOEP se encuentra vigente y, por tanto, las empresas
publicas pueden asociarse para participar en procedimientos de contratacion publica.

2.- Analisis. —

Con el fin de facilitar el estudio de la materia objeto de las consultas, el andlisis se
estructura en los siguientes puntos: i) Los regimenes de contratacion de las empresas
publicas; ii) Régimen especial de contratacion interadministrativa previsto en la LOSNCP
y su reglamento: iii) Las subcontrataciones realizadas en la contratacion
interadministrativa; y, iv) Capacidad asociativa de las Empresas Publicas.

2.1. Los regimenes de contratacion de las empresas piblicas. -

La LOEP define a las empresas publicas (en adelante, “£P™), conforme el inciso primero
de su articulo 4, como entidades estatales, “personas juridicas de derecho piiblico, con
patrimonio propio, dotadas de autonomia presupuestaria, financiera, econdmica,
administrativa y de gestion” que se encuentran destinadas “a la gestién de sectores
estratégicos, la prestacion de servicios publicos, el aprovechamiento sustentable de
recursos naturales o de bienes publicos y en general al desarrollo de actividades
economicas que corresponden al Estado” (énfasis afiadido).

El Titulo V “DEL SISTEMA DE CONTRATACION DE LAS EMPRESAS PUB:LI(MS",
en su articulo 34, numerales 2 y 3, distingue entre el “REGIMEN COMUN" vy el
“REGIMEN ESPECIAL” de las contrataciones de las EP, en los siguientes términos:

“2. REGIMEN COMUN Las contrataciones de bienes, obras y servicios,
incluidos los de consultoria, que realicen las empresas piiblicas, se sujetardn a
lo dispuesto en la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica,
su Reglamento General y demds disposiciones administrativas aplicables.

(..) 3. REGIMEN ESPECIAL En los casos en que las empresas publicas
hubieren suscrito contratos o convenios tales como: alianzas estratégicas,
asociacion, consorcios u otros de naturaleza similar, serd el convenio asociativo
o contrato el que establezca los procedimientos de contratacion y su normativa
aplicable. En el caso de empresas constituidas con empresas de la comunidad
internacional las contrataciones de bienes, obras y servicios se sujetardn al
régimen especial que se contemple en el documento de asociacion o acuerdo
celebrado para tal efecto. En lo no previsto en el respectivo convenio o contrato,
se estard a las disposiciones contenidas en la Ley Orgdnica del Sistema Nacional
de Contratacion Publica” (el énfasis me corresponde).

Respecto de la distincion de dichos regimenes, la Procuraduria en Pronunciamiento
contenido en oficio No. 05797, de 28 de febrero de 2024, analizé y concluy® lo siguiente:
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"(...) De acuerdo con el articulo 34 de la LOEP, las empresas publicas disponen
de dos regimenes de contratacion, uno comin y otro especial. Respecto del
régimen comun, el nimero 2 de esa norma prevé que las contrataciones de
‘bienes, obras y servicios, incluidos los de consultoria, que realicen las empresas
publicas’, se sujetan a la LOSNCP y su reglamento, lo que guarda armonia con
el objeto y ambito de aplicacion de la LOSNCP, establecido por su articulo 1.

Por su parte, el nimero 3 del articulo 34 de la LOEP regula el régimen especial
de contratacion en las empresas publicas aplicable para los casos en que éstas
hubieren suscrito contratos o convenios tales como: ‘alianzas estratégicas,
asociacion, consorcios u otros de naturaleza similar’, esto es aquellos que
instrumentan la capacidad asociativa de las empresas publicas a los que se refiere
el articulo 35 ibidem, previendo que: 'serd el convenio asociativo o contrato el
que establecera los procedimientos de contratacion y su normativa aplicable’
agregando que: 'En lo no previsto en el respectivo convenio o contrato, se estard
a las disposiciones contenidas en la Ley Organica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica’ (...).

De las normas citadas se observa que: i) conforme a la LOEP, las contrataciones
que efectiien las empresas publicas se sujetan a dos regimenes juridicos: el comin
v el especial; ii) el régimen comiin de contratacion de las empresas publicas se
rige por la LOSNCP, para las contrataciones de bienes, obras y servicios,
incluidos los de consultoria seguin su ambito de aplicacion. La LOSNCP establece
el régimen especial de contrataciones interadministrativas, que se examinard en
el siguiente acdpite: iii) el régimen especial de contratacion de las empresas
publicas, en los términos de la LOEP, se aplica para los casos en que estas en
ejercicio de su capacidad asociativa, hubieren suscrito alianzas estratégicas,
asociaciones, consorcios u otros de naturaleza similar, que se rigen por el
convenio asociativo o contrato, en el que se establecera los procedimientos de
contratacion, siendo aplicable la LOSNCP unicamente en lo no previsto en
aquellos (...)" (énfasis afiadido).

De las disposiciones citadas se desprende lo siguiente: i) las empresas publicas estan
sujetas a dos regimenes contractuales: comun y especial, ii) excepto en los casos en que
se suscriban instrumentos que materialicen la capacidad asociativa de las empresas
publicas, toda contratacion que estas realicen para la adquisicion de obras, bienes o
servicios —incluidos los de consultoria— debera sujetarse a los procedimientos y
disposiciones establecidos en la Ley Organica del Sistema Nacional de Contratacion
Publica. su reglamento general y la normativa secundaria del Sistema Nacional de
Contratacion Publica, iii) el régimen especial previsto en la LOEP no es equivalente al
régimen especial previsto en la LOSNCP —en particular, al régimen de contratacion
interadministrativa—, ya que el primero se basa en la existencia de un convenio
asociativo o contrato que determina sus reglas de aplicacion.
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2.2. Régimen especial de contratacion interadministrativa previsto en la LOSNCP y
su reglamento. -

En oficio No. 06913, de 22 de mayo de 2024, respecto del régimen especial de
contratacion interadministrativa previsto en el numeral 8 del articulo 2 de la LOSNCP, y
regulado en los articulos 199 y 200 del RGLOSNCP, aplicable a las EP, este organismo
analizé y concluyd:

“(...) los regimenes especiales, como el previsto por el numeral 8 del articulo 2
de la LOSNCP, en tanto limitan el principio de concurrencia, deben ser
entendidos en sentido restringido.

(...) el numeral 2 del articulo 8 de la LOSNCP y los articulos 199 y 200 del
RGLOSNCP prevén en forma expresa y concordante que la ‘contratacion
interadministrativa’ es un procedimiento sujeto a un régimen especial aplicable
‘a los contratos’ interadministrativos, estos aquellos que celebren ‘entidades
publicas entre si’ o con empresas de propiedad del Estado ‘en al menos el 50%'.

Adicionalmente, para las empresas publicas, el régimen especial de ‘contratacion
interadministrativa’ no es aplicable cuando ‘participen como proveedores’ ‘en
cualquier forma asociativa’ con privados, conforme se aprecia del claro tenor del
segundo inciso del numeral 8 del articulo 2 de la LOSNCP, que lo prohibe (...).

La expresa prohibicion legal, previamente citada, claramente alude a la
especificidad de los sujetos publicos que pueden suscribir ‘contratos
interadministrativos’, debiéndose considerar que la participacion de consorcios
o0 asociaciones, constituidos o por constituirse, impone el deber de presentar el
compromiso correspondiente, segun el articulo 67 de la LOSNCP; lo que permite
a la entidad contratante verificar las capacidades e inhabilidades de los oferentes
o proveedores.

(...) De lo expuesto se observa que: i) el procedimiento de régimen especial,
previsto por el numeral 2 del articulo 8 de la LOSNCP, se aplica tinicamente para
las contrataciones interadministrativas; es decir, aquellas que celebren las
entidades o empresas publicas entre si, o con empresas cuyo capital suscrito
pertenezca, por lo menos en el 50%, a entidades de derecho publico o sus
subsidiarias, ii) dicho procedimiento, segun el tenor del segundo inciso del
numeral 8 del articulo 2 de la LOSNCP, es inaplicable cuando la empresa
publica participe como proveedora en cualquier forma asociativa con privados,
sean estos personas naturales o juridicas nacionales o extranjeras; iii) la
LOSNCP y su reglamento, al regular la contrataciéon interadministrativa, no
restringen la aplicacion de ese régimen especial unicamente a la fase
contractual, sino que expresamente se refieren a los contratos resultantes; iv)
la contratacion interadministrativa, segun el tenor literal de las dos partes son
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entidades o empresas publicas o de propiedad del Estado en al menos el 50%, y,
v) el numeral 8 del articulo 2 de la LOSNCP y los articulos 199 y 200 de su
reglamento expresamente prevén para el caso de empresas publicas, que estas
no podrdn participar en contrataciones administrativas mediante mecanismos
de asociacion privados.

(...) se concluye que, de conformidad con el tenor y la finalidad del segundo inciso
del numeral 8 del articulo 2 de la Ley Organica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica, las empresas publicas, que participen como proveedora
en los contratos sujetos al régimen especial de ‘contratacion administrativa’, no
pueden intervenir mediante cualquier forma asociativa con privados. En
consecuencia, seguin las mismas normas, dicha limitacion se aplica a todas las
Jfases de los contratos interadministrativos hasta su terminacion .

En concordancia, el oficio No. 07517, de 27 de junio de 2024, ratific6 el Pronunciamiento
anterior y analiz6 adicionalmente:

“En este orden de ideas se observa adicionalmente que los principios que rigen
el sistema nacional de contratacion publica, como los de legalidad, igualdad y
transparencia, previsto en el articulo 4 de la LOSNCP, rigen para todo
proveedor o contratista, entre ellos las entidades puiblicas.

En tal virtud, la intervencion de las empresas publicas como proveedores y
contratistas de otras entidades publicas en los contratos sujetos a la LOSNCP se
debe realizar conforme los principios que la rigen; por ello, las previsiones para
la aplicacion del régimen especial de contratacion interadministrativa, segun el
numero 2 del articulo 8 de la LOSNCP, se limitan a lo regulado y prohibido
expresamente por esa norma, a cuyo tenor se refirio el pronunciamiento de este
organismo”.

Se recalca entonces que la contratacion interadministrativa prevista en el numeral 8 del
articulo 2 de la LOSNCP, regulada en los articulos 199 y 200 de su reglamento,
expresamente establece una prohibicion a las empresas publicas para su participacion
como proveedoras en dichos procedimientos mediante mecanismos de asociacion con
privados, limitacion que se aplica a todas las fases de los contratos interadministrativos
hasta su terminacion.

2.3. Las subcontrataciones realizadas en la contratacion interadministrativa. -

Marienhoff’ sefiala que: “los contratos administrativos tienen el cardcter de intuito
personae en la mayoria de casos, derivando de ahi la prohibicion de ceder o subcontratar

? Miguel Marienhoff, Tratado de Derecho Administrativo, Buenos Aires, 1983, pag. 315.
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sin autorizacion de la administracion, pues la administracion solo puede contratar con
personas no afectadas de tachas éticas™.

En efecto, dichas restricciones se encuentran reguladas en el articulo 78 y 79 de la
LOSNCP, respectivamente. En particular, el inciso final del articulo 79 establece:

“Art. 79.- Subcontratacion.- El contratista podra subcontratar la ejecucion
parcial del contrato con personas naturales o juridicas registradas en el RUP,
bajo su riesgo y responsabilidad.

Tratandose de subcontratacion de consultoria, ésta sélo podra realizarse para las
actividades que expresamente se establezcan en los pliegos y que conste en la
oferta adjudicada.

Las subcontrataciones no se las podrd realizar con personas inhabilitadas para
contratar de acuerdo con esta Ley, ni podrdn superar el treinta (30%) por ciento
del monto del contrato reajustado.

Por la subcontratacion, el contratista no pierde su responsabilidad respecto a la
obligacion de cumplimiento del contrato para con la Entidad Contratante, la que
no asume responsabilidad principal ni solidaria o subsidiaria con el
subcontratado y con su personal.

Las subcontrataciones que realicen las entidades previstas en el numeral 8 del
articulo 2 de esta Ley en calidad de contratistas, observardn los procedimientos
de seleccion previstos en esta Ley” (énfasis afiadido).

En consecuencia, se establece que toda subcontratacion en contratos interadministrativos:
1) debe ser autorizada previamente por la maxima autoridad de la entidad contratante o su
delegado, conforme al articulo 266 del RGLOSNCP; ii) esta limitada al treinta por ciento
(30 %) del valor reajustado del contrato; y iii) debe realizarse conforme a los
procedimientos de seleccion establecidos en la LOSNCP.

Este organismo, mediante oficio No. 09221, de 29 de octubre de 2024, ratificé que las
contrataciones realizadas bajo el régimen comun o especial de las empresas publicas estan
sujetas a las disposiciones de la LOSNCP. En lo que respecta a subcontratacion, se
puntualizo:

“(...) podemos concluir que las contrataciones de régimen comuin de las empresas

publicas, segun la propia LOEP, se sujetan a la LOSNCP; y, en ese contexto, les
es aplicable el régimen especial establecido por el nimero 8 del articulo 2 de la
LOSNCP, que desarrollan los articulos 199 y 200 de su reglamento general.

2.3. Cesion y Subcontratacion. -

50



Edificio Amazonas Plaza

R T
2 @ Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
L, +59322941300
. B www.pge.gob.ec
¥ @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REPUBLICA DEL TCUADOA

EMPRESA PUBLICA DE CONSTRUCCIONES, VIVIENDA ¥ DE ASEO
DE SANTO DOMINGO EP-CONST

0007501-2025

Pagina. 12

(...) De lo citado se desprende que: i) las subcontrataciones que realicen las
entidades previstas en el numero 8 del articulo 2 de la LOSNCP en calidad de
contratistas observardn los procedimientos de seleccion previstos en la misma
LOSNCEP; ii) la subcontratacion se puede realizar previa autorizacion de la
entidad contratante, asi el contratista mantiene responsabilidad frente a la
contratante, iii) es obligacion de las entidades contratantes verificar que en la
subcontratacion no se incurra en prohibiciones establecidas en el ordenamiento
Juridicoy en particular la contenida en el primer inciso de la Disposicion General
Segunda de la LOSNCP.

(...) para el cumplimiento de las obligaciones contractuales asumidas de
manera individual bajo un régimen especial se requiere la autorizacion previa
de la entidad contratante, de acuerdo con lo establecido en los articulos 2,
niumero 8, 79 de la LOSNCP y 266 del RGLOSNCP” (énfasis afiadido).

Del mismo modo, mediante oficio No. 10495, de 01 de noviembre de 2012, la
Procuraduria General del Estado ratificé la obligacion de las empresas piiblicas de aplicar
los procedimientos de seleccion previstos en la LOSNCP cuando requieran ejecutar parte
de sus obligaciones mediante subcontratacion. Se indicé expresamente que:

“Como se observa del inciso final del articulo 79 de la Ley Orgdnica del Sistema
Nacional de Contratacion Publica, éste dispone expresamente que las
subcontrataciones que realicen las entidades previstas en el numeral 8 del
articulo 2 de esa Ley en calidad de contratistas, esto es las que celebren el Estado,
entidades del sector publico, empresas publicas o empresas cuyo capital suscrito
pertenezca, por lo menos en el cincuenta (50%) por ciento a entidades de derecho
publico o sus subsidiarias, observaran los procedimientos de seleccion previstos
en dicha Ley Organica.

(...), en el evento de que el Cuerpo de Ingenieros del Ejército subcontrate la
ejecucion parcial de los contratos a su cargo, esta Entidad adquiere la calidad de
contratante, con respecto de los contratistas que pretende subcontratar; y, al
tratarse de una entidad publica se halla sujeta a la Ley Orgdnica del Sistema
Nacional de Contratacion Publica (...).

En concordancia, el articulo 7 de la misma Ley Orgdnica, define al Sistema
Nacional de Contratacion Publica (SNCP), como el conjunto de principios,
normas, procedimientos, mecanismos y relaciones organizadas, orientadas al
planeamiento, programacion, presupuestos, control, administracion y ejecucién
de las contrataciones realizadas por las Entidades Contratantes. Dicho Sistema
esta sujeto al control dispuesto en el articulo 14 ibidem, que incluye la fase
precontractual, la de ejecucion del contrato y la de evaluacion del mismo.
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(...) en materia de adquisicion de bienes y de prestacion de servicios, el
procedimiento precontractual se determina en funcion de la naturaleza de los
bienes y servicios, normalizados o no, asi como de la cuantia de la contratacion,
a efectos de determinar la aplicacion de los procedimientos de compras por
catalogo, subasta inversa, cotizacion o licitacion, segun el caso, regulados por
los articulos 43, 47, 48 y 50 de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica, respectivamente.

Por lo expuesto, en atencion a los términos de su consulta, toda vez que segtin el
numeral 5 del articulo 1 de la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de
Contratacion Publica, el Cuerpo de Ingenieros del Ejército se encuentra sujeto a
dicha Ley Organica, y por disposicion expresa del inciso final del articulo 79 de
la misma Ley Organica, se concluye que los procedimientos para que la entidad
publica a su cargo pueda subcontratar a empresas privadas extranjeras para la
ejecucion de obras publicas, serdn los establecidos en la Ley Orgdnica del
Sistema de Contratacion Publica, en funcion de la naturaleza de los bienes o
servicios, asi como de la cuantia de la contratacion™ (énfasis afadido).

En consecuencia, de la normativa aplicable y de los pronunciamientos analizados, se
concluye que: i) este organismo ha sido consistente en sefialar que los contratos
interadministrativos. celebrados bajo el régimen especial de la LOSNCP, se encuentran
plenamente sujetos a dicha Ley cuando intervienen empresas publicas en calidad de
proveedoras o contratistas; i/i) en dichos contratos, las subcontrataciones solo pueden
realizarse bajo los limites y condiciones expresamente establecidas por la LOSNCP,
incluido el porcentaje méaximo, el registro en el RUP y la autorizacion de la entidad
contratante; iii) en caso de que una empresa publica requiera subcontratar parte de sus
obligaciones como contratista, debe ajustarse a los procedimientos de seleccion regulados
en la LOSNCP, sin que sea aplicable, para tales efectos, lo dispuesto en los articulos 34
numerales 2 y 3, 35 y 36 de la LOEP sobre capacidad asociativa.

2.4. Capacidad asociativa de las Empresas Puablicas. -

En relacion con la capacidad asociativa de las empresas pablicas (EP), como parte de su
facultad empresarial, y en aplicacion de los articulos 35 y 36 de la Ley Orgénica de
Empresas Publicas (LOEP), este organismo, mediante pronunciamiento contenido en el
oficio No. 01796, de 28 de junio de 2018, sefialo:

“(...) de conformidad con lo dispuesto en los articulos 9 numeral 16, 35 y 36 de
la LOEP, es atribucion privativa del Directorio de cada empresa publica,
determinar a ftravés de la correspondiente resolucion, en funcion de los
Justificativos técnicos, economicos y empresariales, presentados mediante
informe motivado, los mecanismos y pardmetros para el correspondiente
concurso publico que debe efectuarse para realizar la seleccion y adjudicacion
del socio estratégico, dentro de un proceso de alianza estratégica y otras formas
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asociativas previstas en dicha Ley Organica, sin que sean aplicables otros
requisitos o procedimientos que no sean los establecidos por el Directorio, en
base a la Ley, para perfeccionar la asociacion”.

Asimismo, en el oficio No. 01388, de 14 de abril de 2011, respecto de la conformacién
de alianzas estratégicas por parte de las empresas publicas, la Procuraduria General del
Estado analiz6 y concluyo:

“(...) las inversiones de recursos publicos en el desarrollo del Proyecto (...), no
reune las caracteristicas de una alianza estratégica, como una de las formas en
que se puede instrumentar la capacidad asociativa que el articulo 35 de la Ley
Organica de Empresas Publicas reconoce a dichas empresas, pues para
instrumentar dicha capacidad asociativa, la alianza estratégica o cualquier
sistema de asociacion, debe tener por objeto el cumplimiento de los fines y
objetivos empresariales de la empresa publica y por tanto no se extiende a
actividades de inversion de fondos publicos, en actividades distintas de aquellas
que desarrolle la respectiva empresa publica en forma directa.

(...) de conformidad con la parte final del numeral 7 del articulo 1 de la Ley
Organica del Sistema Nacional de Contratacion Publica, en concordancia con el
articulo 15 del Reglamento que regula la Participacion del Sector Publico en el
Mercado de Valores, los contratos que deban celebrar los fideicomisos
mercantiles en los que participan instituciones del sector publico, cuyo objeto
consista en adquisicion de bienes, ejecucion de obras o prestacion de servicios
incluidos los de consultoria, y que utilicen, en cada caso, recursos puiblicos en
mds del cincuenta por ciento del costo del respectivo contrato, estin sujetos al
ambito de aplicacion de la citada Ley Orgdnica.

(...) se concluye que no es juridicamente procedente que HIDROZACHIN EP,
participe en la constitucion y aporte fondos puiblicos a un Fideicomiso Mercantil
destinado a la construccion, operacion, amortizacion de crédito y distribucion de
utilidades del Proyecto Hidroeléctrico Sabanilla (PHS), mientras el desarrollo
de dicho proyecto corresponda a una empresa privada, pues el articulo 315 de
la Constitucion de la Republica, admite solo en forma de excepcion que se
delegue a la iniciativa privada el ejercicio de actividades relacionadas con la
gestion de sectores estratégicos y la prestacion de servicios publicos, que segiin
dicha norma constitucional, deben ser gestionados por empresas ptiblicas”
(énfasis afiadido).

Por otra parte, conforme al articulo 206 del Reglamento General a la LOSNCP, las
contrataciones derivadas de la capacidad asociativa de las EP “no seran utilizadas como
mecanismo de evasion de los procedimientos previstos en el Sistema Nacional de
Contratacion Piblica™. En efecto, la norma dispone que, de verificarse que el mecanismo
asociativo ha sido utilizado exclusivamente para la adquisicion de bienes o prestacion de
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servicios. sin un aporte real de ambas partes que justifique la asociacion, dichas
actuaciones serdn objeto de control por parte de la Procuraduria General del Estado y la
Contraloria General del Estado, en el &mbito de sus respectivas competencias.

3.- Pronunciamiento. -

En atencién a los términos de la consultas, se concluye que, de conformidad con el
numeral 8 del articulo 2 de la Ley Orgénica del Sistema Nacional de Contratacion Publica,
y los articulos 199 y 200 del Reglamento General a la Ley Orgénica del Sistema Nacional
de Contratacion Publica, las empresas puiblicas no pueden ejecutar contratos
interadministrativos bajo el régimen especial al amparo de su capacidad asociativa,
prevista en los articulos 34 numeral 3, 35 y 36 de la LOEP, cuando dicha contratacién
implique la participacion, en cualquier forma asociativa, con personas naturales o
juridicas privadas, nacionales o extranjeras.

Esta prohibicion se aplica a todas las fases del procedimiento de contratacion
interadministrativa y tiene como finalidad garantizar el cumplimiento de los principios de
legalidad, transparencia y concurrencia en la contratacion publica.

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

Atentamente,

Ing. William Patricio Maldonado Jiménez
PRESIDENTE DE LA ASOCIACION DE MUNICIPALIDADES ECUATORIANAS (AME)

Ing. Deborah Cristine Jones Faggion .
DIRECTORA DEL SERVICIO NACIONAL DE CONTRATACION PUBLICA (SERCOP)
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Presente.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. TAME-LIQ-2025-0004-0O, de 25 de marzo de 2025, ingresado en la
Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se reformuld la consulta contenida en el
oficio No. TAME-LIQ-2025-0002-O, de 26 de febrero de 2025, en los siguientes
términos:

“¢Es procedente aplicar la disposicion transitoria décima novena establecida
en la Ley Orgdnica para el Alivio Financiero y Fortalecimiento Economico a
los coactivados de esta empresa por los valores pagados en exceso por la jornada
nocturna, tomando en consideracion que dicha recaudacion fue recomendada
mediante Informe No. DASE-015-2016 realizado por la Contraloria General
del Estado?”.

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

Mediante oficio No. 10842, de 20 de marzo de 2025, la Procuraduria General del Estado
solicito6 a la Empresa Publica Tame Linea Aérea del Ecuador “TAME EP” en
Liquidacion, (en adelante, “TAME EP - LIQ”) que reformule la consulta contenida en el
oficio No. TAME-LIQ-2025-0002-0, de 26 de febrero de 2025, a fin de que trate sobre
la aplicacion general de normas juridicas sobre el tema consultado, conforme lo previsto
en el articulo 13 de la Ley Organica de la Procuraduria General del Estado. Asimismo, se
requiri6 que se adjunte, en documento independiente, el informe juridico correspondiente,
suscrito por el Gerente Legal de la empresa. Este requerimiento fue atendido con el oficio
mencionado en el parrafo anterior.

Junto con la reformulacion, se adjunté el informe juridico contenido en memorando No.
TAME-GL-2025-127-M, de 25 de marzo de 2025, suscrito por el Gerente Legal de
TAME EP - LIQ, quién cit6 los articulos 212.4, 226, 233, 237.3 y 321de la Constitucién
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de la Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE ); los articulos 55, 56, 59 y Disposicién
General Cuarta de la Ley Organica de Empresas Publicas® (en adelante, “LOEP”); los
articulos 1, 2 y Disposiciones Transitorias Octava y Décima Novena de la Ley Orgéanica
para el Alivio Financiero y Fortalecimiento Econdmico® (en adelante, “LOAFFE"); los
articulos 19, 31 numerales 12 y 25, y 39 de la Ley Orgéanica de la Contraloria General del
Estado* (en adelante, “LOCGE "); asi como el articulo 7 del Reglamento para el Ejercicio
de la Jurisdicciéon Coactiva de TAME EP® (en adelante, “Reglamento de coactivas de
TAME EP™), con fundamento en los cuales analizé y concluyé lo siguiente:

“4,- ANALISIS

(...) En este sentido, la postura de esta Gerencia General radica en la no
procedencia de la aplicacion de la disposicion transitoria décima novena
establecida en la Ley Orgdnica para el Alivio Financiero y Fortalecimiento
Econémica (sic) por las siguientes razones juridicas:

1. El proceso coactivo iniciado a los trabajadores y servidores activos y cesantes
de TAME-EP con la finalidad de recuperar los valores pagados en exceso por
la jornada nocturna nace de una recomendacion contenida en el Informe Nro.
DASE-05-2016 realizado por la Contraloria General del Estado, informe que
no determina responsabilidades, sino unicamente contiene comentarios,
conclusiones y recomendaciones conforme lo establecido en el articulo 19 de
la Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estado.

2. La Contraloria General del Estado hasta la presente fecha no ha emitido
resoluciones que determinen responsabilidades civiles o administrativas a las
personas que son objeto de procesos coactivos instaurados por la Empresa
Publica Tame Linea Aérea del Ecuador TAME EP.

3. Y si fuese el caso de existir resoluciones que determinen responsabilidades
civiles o administrativas a las personas que son objeto de procesos coactivos
instaurados por la Empresa Publica Tame Linea Aérea del Ecuador TAME
EP, conforme indica el articulo 57 de la ley Orgdnica de la Contraloria
General del Estado, la recaudacion de las obligaciones generadas por dichas
resoluciones corresponde, exclusivamente a través de la Contraloria General
del Estado. independientemente de que la entidad beneficiaria posea
capacidad coactiva propia.

Sin embargo, en cumplimiento a lo establecido en el Decreto Ejecutivo No. 1061
del 19 de mayo de 2020 en concordancia con el Decreto Ejecutivo Nro. 778 de 13
de junio de 2023, esta Empresa Publica en Liquidacion debera efectuar las
acciones necesarias con miras a que la empresa cuente con la mayor cantidad de
activos liguidos a fin de que el proceso de liquidacion se pueda cubrir de forma
expedita las obligaciones existentes, segiin el orden de prelacion legal”.

! 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 LOAFFE, publicada en el Quinto Suplemento del Registro Oficial No. 699 de 09 de diciembre de 2024.

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

3 Reglamento de Coactivas de TAME EP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.681 de 12 de noviembre de 2024.
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Con oficio No. 10898, de 27 de marzo de 2025, la Procuraduria General del Estado
solicit6 a la Contraloria General del Estado (en adelante, “CGE ") que remita su criterio
juridico institucional sobre la materia objeto de la consulta. Dicho requerimiento fue
atendido por el Director Nacional Juridico de la CGE con oficio No. 169-DNJ-2025, de
08 de abril de 2025, ingresado en este organismo el mismo dia.

El criterio juridico de la CGE, ademas de las normas invocadas por la entidad consultante,
cito los articulos 8, 31 numerales 30 y 32, 57, 77 numeral 1, literal ¢) y 92 de la LOCGE;
los articulos 1 y 2 del Reglamento para la Aplicacion de la Remision de Intereses, Costas
y Gastos Administrativos prevista en la Disposicion Transitoria Décima Novena de la
Ley Organica para el Alivio Financiero y el Fortalecimiento Econdémico de las
Generaciones en el Ecuador® (en adelante, “Reglamento de remisiones previstas en la
Disposicion Transitoria Décima Novena de la LOAFFE”); asi como el Manual General
de Auditoria Gubernamental de la CGE, concluyendo lo siguiente:

“3. Criterio

Por lo expuesto, y en respuesta a su requerimiento, se concluye que en aquellos
procesos coactivos iniciados a los trabajadores y servidores activos y cesantes de
la Empresa TAME EP con la finalidad de recuperar los valores pagados en exceso
por la jornada nocturna, no es procedente aplicar la remision de intereses, costas
v gastos administrativos prevista en la Disposicion Transitoria Décima Novena
de la Ley Organica para el Alivio Financiero y el Fortalecimiento Economico de
las Generaciones en el Ecuador, toda vez que en dicho Informe, se formulé una
recomendacion de auditoria, en la que se sefiala que se dispondrd a los Gerentes
de Talento Humano y de Finanzas, realicen las acciones correspondientes y de
ser el caso aplicando la Jurisdiccion Coactiva que tiene la Empresa, con la
finalidad de recuperar los valores pagados en exceso por la jornada nocturna a
los trabajadores y servidores activos y cesantes de TAME-EP, esto es que si las
acciones que realice la empresa la Empresa (sic), no fueren suficientes para
recuperar los valores pagados se procedera se aplicard (sic) la accion coactiva
que tiene TAME EP, en liquidacion, la misma que debe ser cumplida de manera
inmediata y con el caracter de obligatorio por parte de los servidores piiblicos a
quienes se dirigio la referida recomendacion™ (énfasis corresponde al texto
original)

De lo expuesto se observa que, tanto el informe juridico de la consultante, como el criterio
Jjuridico de la CGE coinciden en que en los procesos iniciados a los trabajadores y
servidores activos y cesantes de TAME EP — LIQ, con el fin de recuperar los valores
pagados en exceso por la jornada nocturna, no es procedente aplicar la remision de
intereses, costas y gastos administrativos, segin lo prevé la Disposicion Transitoria
Décima Novena de la LOAFFE.

5 Reglamento de remisiones previsto en la LOAFFE, expedido por la CGE mediante Acuerdo No. 003-CG-2025, publicado en el
Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 734 de 31 de enero de 2025.
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2. Analisis. -

Con el fin de facilitar el estudio de la consulta planteada. el andlisis desarrollara los
siguientes puntos: i) Contraloria General del Estado: deberes, funciones y atribuciones;
ii) TAME EP - LIQ: naturaleza juridica, deberes y atribuciones; y, iii) Remision prevista
en la Disposicion Transitoria Décima Novena de la LOAFFE.

2.1. Contraloria General del Estado: deberes, funciones y atribuciones.

De acuerdo con los articulos 82 y 226 de la CRE, el derecho a la seguridad juridica se
garantiza a través de la existencia de normas previas, claras y publicas, aplicadas por
autoridades competentes. En ese marco, los servidores publicos deben actuar dentro de
los limites de sus competencias y facultades, las cuales deben estar expresamente
atribuidas en el ordenamiento juridico.

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”. Por su parte, el articulo 29 de la LOCGE afiade que la CGE es el
“Organismo Técnico Superior de Control, es una persona juridica de derecho publico,
con autonomia administrativa, presupuestaria y financiera, dirigida representada
legalmente por el Contralor General”.

Los numerales 1 y 2 del articulo 212 de la norma constitucional prevén las siguientes
funciones de la CGE: “1. Dirigir el sistema de control administrativo que se compone de
auditoria interna, auditoria externa y del control interno de las entidades del sector
publico y de las entidades privadas que dispongan de recursos publicos. 2. Determinar
responsabilidades administrativas y civiles culposas e indicios de responsabilidad penal,
relacionadas con los aspectos y gestiones sujetas a su control, sin perjuicio de las
funciones que en esta materia sean propias de la Fiscalia General del Estado”.

En este sentido, el articulo 31 de la LOCGE establece, entre otras, las siguientes
atribuciones de la CGE:

“1. Practicar auditoria externa, en cualquiera de sus clases o modalidades (...) a
todas las instituciones del Estado, corporaciones, fundaciones, sociedades civiles,
compaitias mercantiles, cuyo capital social, patrimonio, fondo o participacion
tributaria esté integrado, con recursos publicos; a las empresas adscritas a una
institucion del Estado, o que se hubieren constituido mediante ley, ordenanza o
decreto (...)

6. Ejercer la funcion fiscalizadora en las instituciones del Estado, mediante la
predeterminacion, o glosa y la determinacion, para la oportuna proteccion y
seguridad de los recursos publicos;
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(...) 12. Exigir el cumplimiento de las recomendaciones establecidas en los
informes de auditoria, exdmenes especiales y la aplicacion de responsabilidades
administrativas y civiles culposas;

(...) 32. Ejercer la coactiva para la recaudacion de sus propios créditos; y, de las
instituciones y empresas que no tengan capacidad legal para ejercer la coactiva,
en concordancia con lo previsto en el articulo 57 de esta ley”.

Asi, el articulo 19 de la LOCGE establece que “el examen especial verificard, estudiard
y evaluara aspectos limitados o de una parte de las actividades relativas a la gestion
financiera, administrativa, operativa y medio ambiental, con posterioridad a su
ejecucion”. El resultado de este examen debera constar en un “informe que deberd
contener comentarios, conclusiones, recomendaciones” (énfasis me corresponde)

En funcién de las citadas atribuciones, la CGE, segin el articulo 39 de la LOCGE, tiene
la potestad exclusiva para determinar responsabilidades administrativas y civiles culposas
e indicios de responsabilidad penal con base en “los resultados de la auditoria
gubernamental, contenidos en actas o informes”.

Por su parte, el articulo 57 ibidem, en lo relativo a la ejecucion coactiva de resoluciones
confirmatorias, establece:

“Art. 57.- Ejecucion coactiva de las resoluciones confirmatorias. La recaudacion
de las obligaciones a favor de las instituciones, organismos y empresas sujetas a
esta ley, derivadas de resoluciones de la Contraloria General del Estado, que
confirmen la existencia de responsabilidades civiles o administrativas culposas,
se ejecutard, incluso mediante procesos coactivos, exclusivamente a través de la
Contraloria General del Estado, independientemente de que la entidad
beneficiaria posea capacidad coactiva propia. Una vez efectuado el pago o
recaudada la obligacion, los valores respectivos seran transferidos a la Cuenta
Unica del Tesoro Nacional,

El ejercicio de la accion coactiva por parte de la Contraloria General del Estado,
asi como el tramite de las excepciones que interpongan los deudores, sus
herederos o fiadores, se sustanciard de conformidad, con las normas del Codigo
Organico Administrativo.

Tendrd también competencia la Contraloria General del Estado para recaudar,
incluso mediante la jurisdiccion coactiva, aquellas obligaciones establecidas
tanto a su favor, como al de las demds entidades, instituciones y empresas del
Estado sujetas a esta ley, que no tuvieren capacidad legal para ejercer la
coactiva, que sin derivarse del control de los recursos publicos, generen
derechos de crédito en los términos previstos en el Cédigo Organico
Administrativo.” (el énfasis me corresponde).

Asi también, el articulo 92 de la LOCGE establece que “Las recomendaciones de
auditoria, una vez comunicadas a las instituciones del Estado y a sus servidores, deben
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ser aplicadas de manera inmediata y con el cardcter de obligatorio; seran objeto de
seguimiento y su inobservancia serd sancionada por la Contraloria General del Estado.”
(énfasis me corresponde).

Adicionalmente, conforme al literal ¢) del numeral 1 del articulo 77 de la LOCGE, las
maximas autoridades de las instituciones del Estado son responsables de los actos,
contratos o resoluciones emanados de su autoridad. Entre sus obligaciones especificas se
incluye la de: “Colaborar y disponer la cooperacion del personal a su cargo con los
auditores gubernamentales y aplicar las medidas correctivas establecidas en las
recomendaciones de auditoria.” (el énfasis me corresponde).

Con base en todo lo expuesto, se concluye que: i) la CGE es el organismo técnico superior
de control encargado de velar por el uso adecuado de los recursos publicos y el
cumplimiento de los objetivos de las instituciones del Estado y de las personas juridicas
de derecho privado que dispongan de recursos publicos; ii) la CGE ejerce jurisdiccion
coactiva para el cobro de las obligaciones derivadas de resoluciones debidamente
ejecutoriadas que establezcan responsabilidades administrativas o civiles culposas, asi
como de aquellas que correspondan a entidades que carezcan de capacidad coactiva; iii)
las instituciones del Estado deben aplicar las medidas correctivas recomendadas en los
informes de auditoria, con apego a los principios constitucionales de legalidad y seguridad
juridica, en el marco de las competencias asignadas a sus autoridades; y, iv) tales
recomendaciones, incluso cuando deriven de examenes especiales, tienen caracter
obligatorio y deben ser implementadas de forma inmediata, ya que su inobservancia
conlleva responsabilidades administrativas.

2.2. TAME EP - LIQ: naturaleza juridica, deberes y atribuciones. -

El articulo 1 del Decreto Ejecutivo No. 740 transformé la Compaiifa Estatal TAME
Linea Aérea del Ecuador en Empresa Piblica TAME Linea Aérea del Ecuador “TAME
EP”, constituyéndola como “una persona juridica de derecho publico, con patrimonio
propio, dotada de autonomia presupuestaria, financiera, econémica, administrativa,
operativa y de gestion, bajo el control del sector de la Defensa”, en concordancia con los
objetivos del Sistema Nacional de Planificacion; las orientaciones del Comité de Industria
de la Defensa; y, las disposiciones de la LOEP.

Al respecto, el articulo 4 de la LOEP define a las empresas publicas como “entidades que
pertenecen al Estado en los términos que establece la Constitucion de la Republica,
personas juridicas de derecho piiblico, con patrimonio propio, dotadas de autonomia
presupuestaria, financiera, economica, administrativa y de gestion”, las cuales estan
destinadas a la “gestion de sectores estratégicos, la prestacion de servicios publicos, el
aprovechamiento sustentable de recursos naturales o de bienes publicos y en general al
desarrollo de actividades economicas que corresponden al Estado ™,

De conformidad con el articulo 47 ibidem, las empresas puiblicas estan sujetas a los
controles de “1. A la Contraloria General del Estado de conformidad con el articulo 211

7 Decreto Ejecutivo No. 740), publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 442 de 06 de mayo de 2011,
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de la Constitucion, y esta Ley”. En consecuencia, la CGE dirigira el sistema de control
administrativo en las empresas publicas, las cuales contaran con una unidad de auditoria
interna de conformidad con la LOCGE, encargada de realizar el control previo y
concurrente.

Por su parte, la Disposicion General Cuarta de la LOEP, en relacion con la jurisdiccion
coactiva de las empresas publicas, dispone lo siguiente:

“Las empresas publicas tienen jurisdiccion coactiva para la recaudacion de los
valores adeudados por sus clientes, usuarios o consumidores. La ejercerdn de
conformidad con lo previsto en el Cédigo Orgdnico Administrativo.

Todas las empresas publicas suspenderdn los pagos a quienes la Contraloria
General del Estado haya establecido glosas de responsabilidad civil culposa que
se hayan confirmado en sede administrativa, por cualquier causa y respecto de
cualquier empresa publica o entidad del Estado, sin perjuicio del posterior
ejercicio de la jurisdiccion coactiva sefialada en el Codigo Organico
Administrativo.

La suspension de pagos antes referida se efectuard hasta el monto de la glosa y
servira para garantizar su pago y no se cancelarad por la presentacion del juicio
de excepcion a la coactiva” (el énfasis me corresponde).

En concordancia, el articulo 2 del Reglamento para el ejercicio de la jurisdiccion coactiva
de TAME EP establece que su objeto es normar el ejercicio de la potestad de ejecucion
coactiva para asegurar la recaudacion de lo que se deba por concepto de: “3. Las
obligaciones a favor de la Empresa que se encuentren pendientes por cualquier
concepto”’; y, agrega dicho articulo que se ejercera la potestad coactiva inclusive en caso
de obligaciones “derivadas de las conclusiones, observaciones y recomendaciones
emitidas por la Contraloria General del Estado a través de los informes de auditoria o
cualquiera sea su modalidad” (el énfasis me corresponde)

Respecto del proceso de liquidacion, el articulo 55 de la LOEP establece que “Cuando
una empresa publica haya dejado de cumplir los fines u objetivos para los que fue creada
0 su funcionamiento ya no resulte conveniente desde el punto de vista de la economia
nacional o del interés publico y siempre que no fuese posible su fusion, el ministerio o
institucion rectora del drea de accion de la empresa publica (...) propondrda al Directorio
de la empresa su liquidacion o extincion”.

A su vez, el articulo 56 ibidem dispone que para la extincién de una empresa publica se
observaran las mismas formalidades establecidas para su creacion, debiendo el decreto
ejecutivo, norma regional u ordenanza respectiva fijar la forma y términos de su
extincion y liquidacion™.
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En aplicacion de lo anterior, el articulo 1 del Decreto Ejecutivo No. 1061® dispone la
“extincion de la Empresa Publica TAME Linea Aérea del Ecuador ‘TAME EP’, para lo
cual seran aplicables las disposiciones contenidas en la Ley Organica de Empresas
Publicas, el presente Decreto Ejecutivo, las disposiciones del directorio en lo que fueren
aplicables, y, subsidiariamente la Ley de Companias”.

En ese orden de ideas, el articulo 58 de la LOEP establece que “En los casos de extincion
de la empresa publica su Directorio designarda el liquidador”; mientras que el articulo
59 ibidem establece como una de las atribuciones del liquidador, “7. Cobrar y percibir el
importe de los créditos de la empresa, otorgando los correspondientes recibos o
finiquitos .

De lo manifestado se desprende que: i) TAME EP - LIQ fue transformada en empresa
publica y su funcionamiento se rige por las disposiciones de la LOEP; ii) conforme a la
LOEP, TAME EP - LIQ posee jurisdiccion coactiva para la recaudacion de los valores
adeudados por sus clientes, usuarios o consumidores, y dicha potestad debe ejercerse
conforme a lo previsto en el Cédigo Organico Administrativo; iii) el reglamento de
coactivas de TAME EP - LIQ fue reformado e incluyé en su alcance el cobro de
obligaciones derivadas de las conclusiones, observaciones y recomendaciones emitidas
por la CGE.

2.3. Remision prevista en la Disposicién Transitoria Décima Novena de la LOAFFE.-

El articulo 1 de la LOAFFE establece que su objeto es generar alivios financieros a
personas naturales y juridicas; y, se implementaran mediante “incentivos financieros
para que exista un inmediato progreso econdmico, mayor insercion laboral y
estimulacion del emprendimiento como sector fundamental para el desarrollo econdmico
v social de un pais”.

En este marco, la Disposicion Transitoria Décima Novena de la LOAFFE, materia de la
consulta, establece que:

“Se dispone la remision del 100% de intereses, costas y gastos administrativos,
estos dos ultimos si los hubiere, generados por efecto de la determinacion de
responsabilidades derivadas de resoluciones de la Contraloria General del
Estado y de aquellas que no se deriven del control de recursos publicos, pero
cuya recaudacion se encuentre a cargo del organismo de control, conforme a las
reglas siguientes:

1. El plazo para acogerse a la remision de intereses, costas y gastos
administrativos, empezard el 01 de febrero del 2023 y se extendera por el periodo
de doscientos cuarenta (240) dias calendario.

8 Decreto Ejecutivo No. 1061, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 225 de 16 de junio de 2020,
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2. Los sujetos obligados que pretendan beneficiarse de esta remision deberdn
cumplir el pago total del saldo del capital dentro del plazo sefialado en el numeral
I de esta Disposicion.

3. Los sujetos obligados que se acojan a este beneficio de la remision del 100%
de intereses deberdn desistir de los recursos o acciones administrativas y
Jjudiciales en los casos que cerresponda, y no podran interponer y/o alegar en el
futuro sobre dicha obligacion, impugnacion, reclamacion o pago.

Si es la Contraloria General del Estado la recurrente, en caso de que se efectie
el pago, la Contraloria desistira del recurso por haberse cancelado la obligacion
en disputa.

4. Los pagos parciales realizados por los sujetos obligados previo a la vigencia
de la presente Disposicion, inclusive aquellos efectuados en virtud de una
resolucion, se acogerdn a la remision, previa solicitud del interesado, siempre
que se cubra el cien por ciento (100%) del saldo del capital determinado por el
ente de control.

5. Cuando los pagos no sean suficientes para cubrir la totalidad del saldo del
capital de los valores determinados, se cancelard la diferencia dentro de los
plazos establecidos en el numeral 1 de esta Disposicion, debiendo, asimismo,
comunicar este particular a la Contraloria General del Estado a efectos de
acogerse a la remision.

6. Si los pagos realizados por los sujetos obligados exceden el cien por ciento
(100%) del saldo del capital, quedard sin efecto la remision de intereses. Los
valores abonados se imputaran al valor de la deuda.

7. Si los abonos realizados dentro del plazo establecido en el numeral 1 de esta
Disposicion no cubren la totalidad del capital, quedard sin efecto la remision de
intereses. Los valores abonados se imputaran al valor de la deuda.

8. Corresponderd a la Contraloria General del Estado emitir la normativa
secundaria pertinente para hacer efectiva esta Disposicion.

Por resolucion del Contralor General del Estado, esta remision podra extenderse
por una sola vez hasta por un plazo de noventa (90) dias mas™ (el énfasis me
corresponde).

En aplicacion de lo previsto en esta disposicion, la CGE expidi6 el Acuerdo No. 003-CG-
2025, de 29 de enero de 2025, mediante el cual se aprob6 el Reglamento de remisiones
previstas en la Disposicion Transitoria Décima Novena de la LOAFFE. Su articulo 1
determina:

“El presente Reglamento regula la aplicacion del proceso de remision de
intereses, costas y gastos administrativos, estos dos ultimos si los hubiere,
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generados por efecto de la determinacion de responsabilidades derivadas de
resoluciones de la Contraloria General del Estado y de aquellas que no se
deriven del control de recursos piiblicos, pero cuya recaudacion se encuentre a
cargo del organismo de control, prevista en la Disposicion Transitoria Décima
Novena de la Ley Organica para el Alivio Financiero y Fortalecimiento
Econdmico de las Generaciones en el Ecuador” (el énfasis me corresponde).

El articulo 2 del citado Reglamento dispone que seran objeto de remision las siguientes
obligaciones:

“a) Las que se deriven del control de recursos piuiblicos y se encuentran
determinadas en resoluciones de la Contraloria General del Estado.

b) Las que no se deriven del control de recursos publicos, pero cuya recaudacion
se encuentra a cargo de la Contraloria General del Estado” (énfasis me
corresponde).

De manera concordante, el articulo 3 del Reglamento de remisiones previstas en la
Disposicion Transitoria Décima Novena de la LOAFFE establece que, para los efectos de
la remision de intereses, costas y gastos administrativos, “son sujetos obligados, todas
las personas naturales y juridicas en contra de quienes se haya determinado una
responsabilidad civil culposa y/o administrativa culposa, a través de resolucién emitida
por la Contraloria General del Estado”, y las personas naturales y juridicas, cuyas
obligaciones “no se deriven del control de recursos piiblicos, pero su recaudacion se
encuentra a cargo de este Organismo Técnico de Control” (énfasis me corresponde).

De lo expuesto se observa que: i) la LOAFFE tiene como finalidad otorgar alivios
financieros a personas naturales y juridicas mediante incentivos financieros destinados a
fomentar el progreso econdémico, la insercion laboral y estimulacion del emprendimiento
como sector fundamental para el desarrollo econémico y social; ii) la Disposicion
Transitoria Décima Novena de la LOAFFE establece la remision del 100% de intereses,
costas y gastos administrativos, generados por efecto de la “determinacion de
responsabilidades derivadas de resoluciones de la Contraloria General del Estado”; iii)
el Reglamento expedido por la CGE para aplicar esta remision incluye como objeto
aquellas obligaciones que consten en resoluciones ejecutoriadas de responsabilidad civil
y/0 administrativa culposa, derivadas del control de recursos publicos o cuya recaudacion
haya sido encargada a la Contraloria; y, iv) los beneficiarios de esta remision deben ser
personas naturales o juridicas contra quienes se haya determinado expresamente una
responsabilidad culposa mediante resolucion de la CGE.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta, se concluye que, de conformidad con los
articulos 92 de la Ley Orgénica de la Contraloria General del Estado; Disposicion General
Cuarta de la Ley Orgénica de Empresas Publicas: v, los articulos 1, 2 y 3 del Reglamento
para la Aplicacion de la Remision de Intereses, Costas y Gastos Administrativos previsto
en la Disposicion Transitoria Décima Novena de la Ley Orgéanica para el Alivio
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Financiero y el Fortalecimiento Econémico de las Generaciones en el Ecuador, no es
procedente aplicar la remision del 100% de intereses. costas y gastos administrativos
previstos en dicha disposicion a los trabajadores v servidores activos o cesantes de la
Empresa Publica Tame Linea Aérea del Ecuador “TAME EP” en Liguidacion, respecto
de los valores pagados en exceso por la jornada nocturna. La remision prevista en la
Disposicion Transitoria Décima Novena de la LOAFFE inicamente resulta
aplicable a personas naturales o juridicas contra quienes exista una resolucion
expresa de la Contraloria que determine responsabilidad civil y/o administrativa
culposa.

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

Atentamente.

~ Abg. Juan Qa
PROCURADO

\

avier Mauricio Torres Maldonado
Contralor General del Estado
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Licenciado
André Mauricio Granda Garrido
Prefecto

GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO DE LA PROVINCIA DE
PASTAZA
Presente.- Ak

De mi consideracion:

Mediante oficio No. GADPPZ-GADPPZ-2025-5358-0, de 23 de abril de 2025, ingresado
en la Procuraduria General del Estado en la misma fecha, se formulé la siguiente consulta:

“¢El Consejo Provincial debe conformarse con la representacion de la uinica
presidenta mujer de los Gobiernos Autonomos Descentralizados Parroquiales
Rurales en la provincia, en atencion al principio de paridad de género, a pesar
de que ya ha cumplido el periodo de su representacion conforme lo establece el
tercer inciso del articulo 45 del COOTAD, sin que ello constituya una
vulneracion al articulo 46 ibidem?”

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

1.1.El informe juridico contenido en el memorando No. GADPPZ-PROCURADURIA-
2025-8965-M. de 23 de abril de 2025, suscrito por el Procuradora Sindica Municipal
del Gobierno Auténomo Descentralizado Provincial de Pastaza (en adelante, “GADP
Pastaza™), cito los articulos 11, 65, 66, 70, 116 y 237 de la Constitucion de la
Republica del Ecuador! (en adelante, “CRE”); 45 y 46 del Cédigo Orgénico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion® (en adelante, “COOTAD”);
3,99 y 280 de la Ley Organica Electoral, Codigo de la Democracia® (en adelante,
“LOE™); la Sentencia de la Corte Constitucional No. 1041-19-JP/25%: y, la Ordenanza
No. 89 que Norma la Organizacion y Funcionamiento del Consejo Provincial del
Gobierno Autonomo Descentralizado Provincial de Pastaza’® (en adelante,
“Ordenanza 89”). Con base en esta normativa, se concluy6 lo siguiente:

" CRE, publicada en el Registro Oficial No, 449 de 20 de octubre de 2008,
? COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010,
2 I OF pub!.'cada en ef S'u,u!ememo def Regfslm ()f cmf No. 5 78, de 27 de abril de 2009.

Ordman.a 89 pubhc ada en .’a pagma W eb de.’ (, «IDP Pamza htps:/’www.pastaza.gob.ec/baselegal/ordenanzas vigentes/89.pdf.

A
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“3. Analisis juridico F AR

El problema juridico planteado gira en torno a una aparente contradiccion
normativa: por un lado, el articulo 46 del COOTAD establece la prohibicion de
reeleccion consecutiva de representantes parroquiales en el Consejo Provincial;
por otro, tanto la Constitucién como el propio COOTAD imponen el deber de
garantizar la paridad de género en la integracion de los organos de
representacion politica.

La paridad de género, como principio constitucional y legal, ha sido interpretada
por la Corte Constitucional como un mandato de cumplimiento tanto formal como
material (Sentencia 1041-19-JP/25), lo cual implica que debe traducirse en
resultados concretos y no unicamente en reglas abstractas. En este contexto,
permitir que el Consejo Provincial se conforme sin ninguna representacion
femenina, a pesar de la existencia de una tinica presidenta mujer, constituiria
una omision contraria al espiritu de los articulos 11, 65, 70 y 116 de la
Constitucion, asi como al articulo 3 del Cédigo de la Democracia.

El articulo 46 del COOTAD contempla una excepcion a la regla de no
reeleccion, referida a los casos en que, “por el niimero de parroquias, no sea
posible la alternabilidad”. Este supuesto es aplicable al caso concreto de la
provincia de Pastaza, en donde solo existe una presidenta mujer, lo que impide
materialmente la alternabilidad de género en la representacion de los GAD
Parroquiales.

4. Conclusion:

El Consejo Provincial del GAD de Pastaza debe garantizar la paridad de género
en su conformacion, en cumplimiento de la Constitucion, el COOTAD, el Codigo
de la Democracia y la jurisprudencia de la Corte Constitucional. Dade que solo
hay una presidenta mujer entre los Gobiernos Autéonomos Descentralizados
Parroquiales Rurales de la provincia, su exclusion del Consejo Provincial
implicaria una representacion exclusivamente masculina, lo que contravendria
los principios de igualdad y equidad establecidos en el marco normativo
ecuatoriano.

El articulo 46 del COOTAD establece la alternabilidad obligatoria, salvo en los
casos donde el numero de parroquias no permita la alternabilidad En este
contexto, y considerando que la tinica manera de garantizar la representacion
femenina en el Consejo Provincial es permitiendo la continuidad de la actual
consejera, se justifica su reeleccion como una medida afirmativa que
materializa el principio de paridad de género.

La Sentencia 1041-19-JP/25 de la Corte Constitucional establece que la paridad
de género no es solo una cuestion formal, sino material, y que debe prevalecer
incluso cuando existen otras disposiciones normativas que puedan impedirla. En
consecuencia, la reeleccion de la presidenta mujer no solo es juridicamente
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viable, sino que es necesaria para evitar una vulneracion de los derechos politicos
de las mujeres y para garantizar la equidad en la representacion politica dentro
del Consejo Provincial” (énfasis afiadido).

1.2.De lo transcrito, se aprecia que el GADP Pastaza concluye que en el proceso de
representacion y eleccion indirecta de los presidentes de los gobiernos autonomos
descentralizados de las parroquiales rurales (en adelante, “GADp”) ante el Consejo
Provincial debe garantizarse la paridad de género. En ese sentido, resulta viable la
reeleccion de una presidenta mujer, cuando el resto de los presidentes de los GADp
de la provincia son hombres, a fin de evitar una conformacion exclusivamente
masculina del 6rgano colegiado.

2. Analisis.-

De acuerdo con los articulos 82 y 226 de la CRE, el derecho a la seguridad juridica se
garantiza a través de la existencia de normas previas, claras y publicas, aplicadas por las
autoridades competentes, considerando que los servidores piblicos solo pueden ejercer
las competencias y facultades atribuidas en el ordenamiento juridico.

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

En esta linea, el articulo 52 de la CRE dispone que cada provincia contara un consejo
provincial integrado por “una prefecta o prefecto y una viceprefecta o viceprefecto {(...);
por alcaldesas o alcaldes, o concejalas o concejales en representacién de los cantones;
y por representantes elegidos de entre quienes presidan las juntas parroquiales rurales,
de acuerdo con la ley” (énfasis anadido).

Concordantemente, el articulo 43 del COOTAD define al Consejo Provincial como el
“organo de legislacion y fiscalizacion del gobierno auténomo descentralizado
provincial”. Ademas, reitera su conformacion en términos similares a los previstos en la
CRE y dispone que los representantes de las juntas parroquiales rurales “se designardn
observando las reglas previstas en este Codigo™;

Respecto de dicha representacion, el primer inciso del articulo 45 del COOTAD establece
que deberan observarse “las disposiciones de paridad de género y representacion
intercultural previstas en la Constitucion”. En el segundo inciso se detallan las reglas
sobre el numero de representantes de los GADp en funcion de la poblacion del area rural:

“a) En las provincias que tengan hasta cien mil habitantes del drea rural, el
consejo provincial contard con tres presidentes o presidentas de las juntas
parroquiales rurales;

b) En las provincias que tengan de cien mil uno hasta doscientos mil habitantes
del drea rural, el consejo provincial contard con cinco presidentes o presidentas
de las juntas parroquiales rurales; y,
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¢) En las provincias que tengan mas de doscientos mil un habitantes del sector
rural, el consejo provincial contarda con siete presidentes o presidentas de las

Jjuntas parroquiales rurales” (énfasis afiadido).

Asimismo, el antepenultimo inciso del articulo 45 determina que los representantes de los
GADp “ejercerdn su representacion en el consejo provincial por medio periodo para el
que fue elegido el prefecto o la prefecta® (el énfasis me pertenece).

En consecuencia, el primer inciso del articulo 46 del COOTAD regula el procedimiento
de eleccion indirecta de los representantes de los GADp ante el consejo provincial en los
siguientes términos:

“Art. 46.- Eleccion indirecta de representantes de los gobiernos autéonomos
descentralizados parroquiales rurales.- EI Consejo Nacional Electoral, en un
plazo maximo de diez dias a partir de la posesion de los integrantes de las juntas
parroquiales rurales, convocard a un colegio electoral conformado por los
presidentes o presidentas de las juntas parroquiales rurales y quienes cumplan
la funcion de ejecutivo de las circunscripciones territoriales indigenas,
afroecuatorianas o montubias de ese nivel en cada provincia, para elegir de
entre ellos y ellas a sus representantes principales y alternos al consejo
provincial, en eleccion indirecta Este procedimiento se volverd a realizar en la
mitad del periodo para el que fue electo el prefecto o la prefecta. La provincia de
Galdpagos queda exceptuada de este procedimiento” (énfasis afiadido).

Ademas, el inciso final del mismo articulo establece que los presidentes de los GADp que
integren cada consejo provincial deberan: i) “provenir, en donde sea pertinente, de
diferentes cantones procurando la mayor representacion territorial”; y, ii) “en ningin
caso un_mismo presidente o presidenta podrd integrar el consejo por dos ocasiones
consecutivas, con excepcion de las provincias en donde, por el niimero de parroquias, no
sea posible la alternabilidad’. Finalmente, se reitera que, para la eleccion indirecta de
representantes de los GADp ante el consejo provincial, “deberdn respetarse los principios
de pluriculturalidad, interculturalidad, equidad y paridad de género, en cuanto fuere
posible” (énfasis afiadido).

En atencion a estas disposiciones, el CNE’ expidi6 la Codificacion al Reglamento para la
convocatoria y funcionamiento de los colegios electorales (en adelante, Reglamento de
Colegios Electorales®) con la finalidad de regular dicho procedimiento. El articulo 2 del
Reglamento de Colegios Electorales dispone que la convocatoria se dirigird a los
presidentes de cada GADp en pleno ejercicio de funciones, quienes integraran el colegio
electoral para elegir representantes, conforme las reglas del articulo 45 del COOTAD.

5 LOE, “Art. 90.- Las elecciones de gobernadoras o gobernadores regionales, consejeras y consejeros regionales, prefectas o
prefectos y viceprefectas o viceprefectos provinciales, alcaldesas o alcaldes distritales y municipales. concejalas o concejales
distritales y municipales. y vocales de las juntas parroguiales rurales se realizardn cada cuatro afios y no serdn concurrentes con
las elecciones nacionales. (Enfasis afiadido).

TLOE, "Art. 25.- Son funciones del Consejo Nacional Electoral: {..) 9. Reglamentar la normativa legal sobre los asuntos de su
competencia (..)"

¥ Reglamento de Colegios Electorales, publicado en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No. 464 de 2 de junio de 2021,
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Por su parte, el articulo 8 del citado Reglamento dispone que los Colegios Electorales
elegirdn “por votacion nominativa los representantes principales y alternos™ ante el
consejo provincial. Y, el articulo 9 del ibidem permite a los miembros de los Colegios
Electorales presentar “las candidaturas en binomio de representante principal y
representante  alterno, respetindose los principios de pluriculturalidad,
interculturalidad, equidad y paridad de género, en_cuanto fuere posible” (énfasis
afiadido). El segundo inciso del articulo 9 del Reglamento de Colegios Electorales, en
concordancia con el ultimo inciso del articulo 46 del COOTAD., reitera que “(...) en
ningun caso un mismo presidente o presidenta podrd integrar el consejo por dos
ocasiones consecutivas, con excepcion de las provincias en donde por el niimero de
parroquias, no sea posible la alternabilidad”, mientras que el tercer inciso sefiala que
“Podran ser candidatas y candidatos las autoridades que ostenten la calidad de

alternos".

De acuerdo con el ultimo proceso electoral, en la provincia de Pastaza se eligieron 17°
presidentes de juntas parroquiales rurales, de los cuales 16 son hombres y una es mujer.
Ast, si bien el numero de parroquias permite en principio la alternabilidad, la composicion
de género no permite que exista mas de una mujer para garantizar la paridad de manera
alternada. En este contexto, el articulo 11 del Reglamento de Colegios Electorales
establece que para las elecciones sucesivas de representantes “se deberd presentar
candidatos o candidatas de cantones distintos al elegido en primer lugar, asi mismo
deberd ser de distinto género al del primer representante, y de distinta representacion
intercultural, estos criterios se aplicardn en _la_medida_que fuere posible” (énfasis
afiadido).

Respecto de este punto, la Corte Constitucional. en su sentencia, No. 1041-19-JP/25, de
9 de enero de 2025, en el parrafo 233, sefial6 que:

“La regla de paridad del articulo 317 del COOTAD tendria como salvedad la
imposibilidad de su aplicacion. Dicha imposibilidad puede ser factica o
normativa. Seria de tipo factico en dos hipdtesis: (i) cuando el concejo municipal
se integre enteramente por hombres, y (ii) cuando, habiendo una o mds mujeres,
ninguna de ellas aceptara el cargo.”

[.a misma sentencia, en sus parrafos 234 y 235, agrega:

“(...) En relacion con la hipétesis (ii), se debe tener en cuenta que la regla de
paridad dispuesta a favor de las mujeres concejalas busca garantizar el principio
de paridad y, con esto, el derecho de las mujeres a la igualdad real. No obstante,
este derecho fundamental se enfrenta con otro: la autonomia personal, elemento
Jundamental del derecho al libre desarrollo de la personalidad, reconocido en
el articulo 66.5 de la Constitucion (...)

235.Ante la colision entre el derecho de las mujeres a la igualdad material y el
derecho de una mujer concreta al libre desarrollo de su personalidad, esta Corte

* Curaray. Madre Tierra, Shell, 10 de Agosto, Canelos, El Triunfo, Fatima, Montalvo/ Andoas, Pomona, Rio Corrientes, Rio Tigre,
Simén Bolivar, Tarqui, Tnte Hugo Ortiz, Veracruz, Zarayacu, San José.

.
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debe ponderar el grado de afectacion de uno en relacion con el otro. Negar la
autonomia de las mujeres concejalas, impidiéndoles negarse a ocupar un cargo
de direccion de los GAD, restringiria de tal manera la autonomia de dichas
mujeres que el mismo derecho a la participacion politica de la concejal en la vida
publica terminaria socavandose, pues sus planes politicos tendrian que cargar
con la imposicion de ocupar un determinado cargo, en contra de su voluntad. Por
lo que esa imposicion seria claramente desproporcionada (...)" (énfasis
afadido).

Sobre este tema resulta relevante considerar que la Corte Constitucional ha reconocido
que el principio de paridad de género debe armonizarse con la autonomia personal de las
mujeres. En este sentido, ha sefialado que, si bien la paridad es un mandato constitucional
orientado a garantizar la igualdad sustantiva, este no puede imponerse en contra de la
voluntad de una mujer que, habiendo sido designada para ocupar un cargo de direccion,
decida no aceptarlo. En concordancia con la linea interpretativa, la Procuraduria General
del Estado, mediante los oficios Nos. 03162, de 8 de agosto de 2023, analizé la
aplicabilidad del principio de paridad en el contexto de las juntas parroquiales rurales y
ratifico:

“(...) de conformidad con los articulos 66 y 67 letra v del Codigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, para la eleccion de
vicepresidente o vicepresidenta de las juntas parroquiales rurales se observaran
los principios de equidad, paridad y alternabilidad de género; y, unicamente, en
caso de que la totalidad de los vocales electos sean del mismo género al del
Presidente o Presidenta, correspondera a ese nivel de gobierno (Gobierno
Autonomo Descentralizado Parroquial Rural), en virtud de sus atribuciones
legales elegir en sesion inaugural como segunda autoridad al vocal mds votado,
segiin lo establecido en el inciso final del articulo 317 de dicho codigo.”

De la normativa invocada se desprende lo siguiente: /) para garantizar la alternabilidad de
la representacion de los GADp ante el consejo provincial sus representantes cumpliran un
periodo de dos afos de conformidad con el tercer inciso del articulo 45 del COOTAD y
90 de la LOE; ii) el proceso de eleccion indirecta previsto en el primer inciso del articulo
46 del COOTAD se repite en la segunda designacion de representantes de los GADp, ante
el consejo provincial; iii) el articulo 46 del COOTAD y 9 del Reglamento de Colegio
Electorales prohiben que un mismo presidente sea designado como representante para dos
periodos consecutivos, y la excepcion prevista por insuficiencia de nimero de parroquias,
no es aplicable para el GADP Pastaza iv) el principio de paridad de género debe
observarse en los procesos de eleccion indirecta de representantes de los GADp, pero su
aplicacion puede estar limitada por imposibilidades facticas o por la voluntad de las
candidatas de no aceptar el cargo, conforme a lo dispuesto por la Corte Constitucional.

3. Pronunciamiento.-
En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de conformidad con los

articulos 45 y 46 del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion; asi como con la Codificacion al Reglamento para la convocatoria y
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funcionamiento de los colegios electorales para designar los representantes de los
presidentes o presidentas de las juntas parroquiales rurales y sus respectivos alternos ante
los consejos provinciales, en la eleccion correspondiente al segundo periodo de dichos

representantes deberan observarse los principios y reglas de paridad de género.

Este principio debera aplicarse siempre que sea posible, salvo en situaciones
excepcionales en las que exista una imposibilidad factica o normativa debidamente
justificada. Tal seria el caso, por ejemplo, cuando la totalidad de presidentes o presidentas
de las juntas parroquiales rurales de una provincia pertenezcan al mismo género, o cuando
no sea juridicamente viable la reeleccion de la tnica mujer (o del Gnico hombre) que
ejercid6 como representante en el primer periodo. En cualquier escenario, se debera
garantizar el respeto al derecho al libre desarrollo de la personalidad de las personas
eventualmente designadas.

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

Atentamente,

__

DEL ESTADO
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