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Resumen

El presente trabajo desarrolla un
analisis critico de las reformas
realizadas a la Ley Orgdnica del
Sistema Nacional de Contratacion
Publica y su Reglamento General,
durante su periodo de vigencia en
el ordenamiento juridico, desde el
afio 2008, enfocandose sobre todo
en las realizadas en el afio 2025,
que marca un antes y después en
la contratacion publica en el
Ecuador.

Relaciona algunas reformas a la
respuesta institucional frente al
conocimiento y combate de los
casos de corrupcion, lo que ha
provocado que no siempre estos
cambios normativos garanticen
su erradicacion, sino por el con-
trario ha contribuido a configu-
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rar la desarticulacion entre la Ley,
el Reglamento, la normativa se-
cundaria (derogada) y el Sistema
Oficial de Contratacion Publica
(SOCE), denominado ahora Por-
tal de Contratacion Publica, incre-
mentando la inseguridad juridica
para entidades contratantes, servi-
dores publicos y proveedores y para
todos los actores del Sistema Nacio-
nal de Contratacion Publica.

Se explica como las disposiciones
contenidas en otros cuerpos le-
gales coadyuvan a la dispersion
normativa, pues la contratacion
ptiblica también se ve afectada por
disposiciones contenidas en otros
cuerpos legales, lo que introduce
nuevas obligaciones, generando
posibles antinomias y aumentan-
do el riesgo de incumplimientos
involuntarios por parte de los

Abogado con mas de diez afios de experiencia en el ambito del Derecho Administrativo.
Es abogado por la Universidad Central del Ecuador, donde también obtuvo el titulo de
Especialista en Contratacion Publica y el grado de Magister en Derecho Constitucional.
Su trayectoria profesional se ha enfocado en el analisis juridico del Derecho Adminis-
trativo y en los principios constitucionales que rigen la gestion estatal. Ha desarrollado
actividades de investigacion académica vinculadas al derecho publico y constitucional.
Es autor de los articulos académicos y de literatura, ente los que destacan: La Voluntad
Anticipada en la Donacion de Tejidos; Debates constitucionales en torno a la edu-
cacion universitaria: Ecuador—Chile; asi como el microrrelato ;Como le explicamos?
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servidores publicos o proveedores del Es-
tado.

Se mantiene y concluye que la existencia
de una persistente brecha entre la regu-
lacién formal y la operatividad del portal de
Contratacion Publica, genera incertidumbre,
confusion normativa y operativa, asi como
genera un riesgo frente a los entes de con-
trol que requiere ser contrarrestada con
actualizaciones oportunas, capacitacion
suficiente y transiciones normativas claras.
Por ello, la agenda pendiente no exige mds o
menos regulacion, sino una mejor regulacion
que sea coherente, previsible, tecnoldgica-
mente implementada y orientada a un con-
trol preventivo.

La paradoja regulatoria en la contratacion publica
del Ecuador: mas reformas, mayor riesgo

Palabras clave: Reformas; seguridad juridica;
contratacion publica; antinomias; riesgo;
corrupcion.

Abstract

This paper presents a critical analysis of the re-
forms made to the Organic Law of the National
Public Procurement System and its General
Regulations during their period of validity in
the legal system, since 2008, focusing primarily
on those implemented in 2025, which marked a
turning point in public procurement in Ecuador.

It relates some reforms to the institutional
response to the detection and combating of
corruption cases, which has meant that these
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de la Tesis de Maestria titulada “Analisis de las prorrogas y suspensiones de plazo en
los contratos de obra publica en el Ecuador: efectos juridicos”. Se caracteriza por su
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interinstitucional para optimizar procesos de contratacion y gestion administrativa; asi
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como facilita capacitaciones que promueven transparencia, eficiencia y valor publico

en el ambito de la contratacion publica.
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regulatory changes have not always guaranteed
their eradication. On the contrary, they have
contributed to a disconnect between the Law,
the Regulations, the secondary (repealed) regu-
lations, and the Official Public Procurement
System (SOCE), now called the Public Procure-
ment Portal, increasing legal uncertainty for con-
tracting entities, public servants, suppliers, and
all actors in the National Public Procurement
System.

This paper explains how provisions in other
legal frameworks contribute to regulatory
fragmentation, as public procurement is also
affected by regulations in other legal instru-
ments. This introduces new obligations, creating
potential conflicts and increasing the risk of
unintentional non-compliance by public ser-
vants or state suppliers.

It maintains and concludes that the persistent
gap between formal regulations and the opera-
tional aspects of the Public Procurement Por-
tal generates uncertainty, regulatory and opera-
tional confusion, and poses a risk to oversight
bodies. This risk must be mitigated through
timely updates, sufficient training, and clear
regulatory transitions. Therefore, the pending
agenda does not require more or less regula-
tion, but rather better regulation: coherent,
predictable, technologically sound, and geared
toward preventative control.

Keywords: Reforms; legal certainty; public
procurement; conflicts; risk; corruption.

INTRODUCCION

La configuraciéon normativa del Derecho
no permanece estdtica, sino que evoluciona
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en respuesta a procesos de transformacion
social, tecnoldgica e institucional, no obs-
tante, para salvaguardar la seguridad juridi-
ca, tales modificaciones normativas deben
guardar consistencia entre los regimenes
derogados y las nuevas disposiciones. Con
ese proposito, se han establecido regimenes
de transicion orientados a evitar escenarios
de anomia durante los procesos de cambio y
a facilitar a los actores del Sistema Nacional
de Contrataciéon Publica (SNCP) una apli-
cacién adecuada, ordenada y segura de las
normas.

En la contratacion publica ecuatoriana, esa
evolucion ha sido constante desde la expedi-
cion de la Ley Organica del Sistema Nacio-
nal de Contratacion Publica (LOSNCP) en
2008, sin embargo, sus sucesivas reformas
han evidenciado una persistente desarticu-
lacién entre la Ley, su Reglamento General
y el Sistema Oficial de Contratacién Publi-
ca (SOCE), también denominado Portal de
Contratacion Publica. Este desfase técnico
normativo ha erosionado la previsibilidad y
la seguridad juridica que el sistema requiere
para cumplir su finalidad primordial que es
la de satisfacer, con eficiencia, transparencia
y juridicidad, las necesidades colectivas y el
interés general.

El andamiaje regulatorio se torné especial-
mente complejo en 2013 cuando la Dispo-
sicién Transitoria Sexta de la Ley Reforma-
toria a la LOSNCP' impuso la obligacién
de expedir un nuevo Reglamento General
en el plazo de 90 dias, sin embargo, dicho
reglamento se promulgé en junio de 2022,
mediante Decreto Ejecutivo No. 458, lo que
consolidé una brecha de mds de ocho afnos

1. Ley Orgdnica Reformatoria a la LOSNCE, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 100 de 14 de

octubre de 2013.
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entre el mandato legal y su desarrollo regla-
mentario. Durante este intervalo, y ante la
ausencia de un reglamento ajustado a la Ley
reformada, el Servicio Nacional de Contra-
tacién Publica (SERCOP) emitié hasta 2016
un total de 99 resoluciones destinadas a re-
gular aspectos técnicos y operativos de los
procedimientos de contratacion publica y el
sistema, incrementando con ello la comple-
jidad del marco aplicable y dificultando la
labor de los funcionarios encargados de su
ejecucion.

Paralelamente, se recurri6 a mecanismos
atipicos como los oficios circulares de la
Secretaria Juridica de la Presidencia, aun-
que formalmente se presentaron como ins-
trumentos de coordinacién institucional
o recordatorios normativos, en la practica
operativa llegaron a aplicarse con un alcance
cuasi obligatorio; un ejemplo paradigmatico

La paradoja regulatoria en la contratacion publica
del Ecuador: mas reformas, mayor riesgo

de esta practica fue el Oficio Cir-
cular No. T.4258-SGJ-09-943, de
24 de marzo de 2009, mediante
el cual se instruyé de manera es-
pecifica la contratacion directa de
seguros con la Compaiifa de Se-
guros Sucre S.A. El resultado fue
una superposicion de capas nor-
mativas de distinta naturaleza y
fuerza vinculante, que no siempre
guardaron coherencia entre si ni
con la herramienta informatica.

Durante la emergencia por la
pandemia de COVID-109, el régi-
men que regula los procedimien-
tos en situacion de emergencia se
endurecié mediante una secuen-
cia de resoluciones del SERCOP
(104, 105, 106 y 107), desplazan-
do un procedimiento excepcio-
nal hacia légicas propias de la
contratacion ordinaria y elevan-
do las exigencias de justificacion, trazabili-
dad y control.

Esta inestabilidad regulatoria alcanzé un
punto especialmente critico en 2025, cuan-
do la Corte Constitucional declar6 la in-
constitucionalidad por la forma de la Ley
Organica de Integridad Publica, su Regla-
mento y normas conexas, mediante la emi-
sién de la Sentencia No. 52-25-IN/25 y que
como una consecuencia alineada de tiempo
a la expulsién de la normativa mencionada,
sobrevino una nueva Ley Reformatoria a la
LOSNCEP, publicada en el Registro Oficial el
7 de octubre de 2025, seguida por la expedi-
cién y publicacién de un nuevo Reglamento
General el 28 de octubre del mismo afio. Sin
embargo, lejos de propiciar una transicion
ordenada, la implementacioén operativa del
nuevo marco se fragmentd ain mas con la
expedicién de la Resolucién No. R.E-SER-

10 ANALISIS
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COP-2025-0154, que estableci6 plazos dife-
renciados para la aplicacion de diecinueve
articulos y dispuso la derogatoria de la nor-
mativa secundaria junto con sus anexos téc-
nicos, entre ellos el modelo de contrato, los
lineamientos de vinculacién y el acuerdo de
integridad. Asi, la reforma volvié a reprodu-
cir uno de los problemas estructurales del
sistema que es la introduccién de cambios
normativos sin una articulacién suficiente
entre la Ley, el Reglamento, la regulacién
emitida por el SERCOP vy la operatividad
del Portal de Contratacion Publica, gene-
rando un nuevo escenario de incertidumbre
juridica y funcional.

Este encadenamiento de reformas, desfasa-
das entre siy, ademas, respecto del Portal de
Contratacion Publica, incrementa el riesgo
juridico y de control para los operadores
del sistema, ya que en efecto, estos actores
se ven obligados a desenvolverse en un en-
torno de alta incertidumbre normativa y
operativa, en el que decisiones adoptadas
bajo los preceptos legales y cumpliendo el
principio de buena fe pueden quedar poste-
riormente expuestas a valoraciones ex post
por parte de los 6rganos de control, bajo cri-
terios retrospectivos que no siempre toman
en cuenta las limitaciones tecnoldgicas del
sistema ni las ambigiiedades propias de los
periodos de transicion.

La tesis que aqui se sostiene es clara, la efi-
cacia de la contratacion publica no depende
unicamente de promover “mds reformas’,
sino de mejorar la técnica normativa, esta-
blecer regimenes de transicion claros y tem-
porales, asegurar una adecuada articulacion
funcional con la plataforma tecnoldgica y
fortalecer el rol preventivo de los érganos de
control, solo asi serd posible restaurar la segu-
ridad juridica sin sacrificar la oportunidad
y eficacia en la atencion del interés publico.

=

—

EDICIONES
LEGALES

La contrataciéon publica constituye uno de
los espacios mads sensibles y estratégicos de
la gestion estatal, en ella confluyen el deber
de satisfacer necesidades colectivas, la obli-
gacion de proteger los recursos publicos y la
exigencia de asegurar transparencia, com-
petencia y eficiencia. Cuando este sistema
falla, las consecuencias no son meramente
procedimentales, ya que lo que se ve afecta-
do es la capacidad del Estado para construir
obra publica, adquirir medicamentos, con-
tratar servicios indispensables y responder
oportunamente a las demandas sociales; por
eso, discutir la calidad del marco regulato-
rio de la contratacion publica no es un de-
bate técnico accesorio, sino a una reflexién
sobre la capacidad del Estado para cumplir
sus fines, materializar derechos y preservar
el interés general.

CAMBIOS NORMATIVOS PARA LA
PREVENCION DE LA CORRUPCION

Reformas en contratos complementarios

La agenda de reformas orientadas a preve-
nir la corrupcion en la contratacion publi-
ca ecuatoriana cobrd un impulso decisivo
a partir del afio 2017, cuando la difusiéon
medidtica de resultados de auditorias de la
Contraloria General del Estado (CGE) re-
veld presuntas irregularidades y potencia-
les perjuicios econémicos para el Estado.
Entre los casos que catalizaron el debate
publico destacaron los contratos comple-
mentarios en Petroecuador, la construc-
cién del Complejo Judicial Norte, en Quito
y las obras y estudios preliminares de la Re-
fineria del Pacifico, en los que se estimaron
sobreprecios. Este contexto de escrutinio y
exigencia de transparencia abri6 paso a la
Ley Organica para la Eficiencia en la Con-
tratacion Publica (LOECP), que reformo a
la LOSNCP.

ANALISIS 11
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La LOECP no surgié de manera aislada,
sino como resultado de un proceso legis-
lativo durante el afio 2014 al 2016; en ese
periodo se presentaron cinco iniciativas de
reforma, dos remitidas por el Ejecutivo y
tres por asambleistas, que involucraban tan-
to a la LOSNCP como al Cédigo Organico
de Organizacién Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD). El primer
debate llevado en el legislativo originé que
las propuestas de reforma se unifiquen para
su discusidn, al efecto, el informe para el
segundo debate incorporé modificaciones
especificas sobre los contratos complemen-
tarios con un propdsito claro: “fortalecer los
estudios precontractuales mediante la reduc-
cion de los porcentajes para la realizacion de
contratos complementarios”, en otras pala-
bras, se busco desplazar el peso de la gestion
del riesgo y la incertidumbre desde la fase
de ejecucion hacia la planeacién técnica y
juridica previa a la contratacidn.

El nucleo sustantivo de la reforma de 2017
se concentrd en la reduccidon de los limites
para ampliar los montos de los contratos a
través de contratos complementarios, érde-
nes de trabajo y diferencias en cantidades
de obra, por lo que desde la vigencia de las
reformas de la LOECP, la suma de estos me-
canismos no pueden exceder el 15% del va-
lor del contrato principal y solo, de manera
excepcional, puede alcanzar el 35%, requi-
riendo para ello la aprobacion previa de la
Contraloria General del Estado (CGE), lo
que agrega un filtro de control - ex ante- a
las decisiones que antes podian adoptarse
con mayor discrecionalidad, esto sin perjui-
cio de las observaciones que puede realizar
este ente de control en ejercicio de sus com-
petencias.

Este redisefio marcé un giro relevante res-
pecto del régimen anterior, que permitia, en
obras publicas, la suscripcion de contratos

La paradoja regulatoria en la contratacion publica
del Ecuador: mas reformas, mayor riesgo

complementarios de hasta el 70% del monto
originalmente contratado. La finalidad de
la reforma fue desincentivar la practica de
recurrir a ampliaciones sucesivas que ter-
minaban incrementando sustancialmente
el precio final del contrato e inducir, en su
lugar, un mayor rigor técnico y una mayor
responsabilidad en los estudios precontrac-
tuales que sustentan los procesos.

No obstante, la evaluacion del impacto real
de esta reforma enfrenta una limitacion ju-
ridica relevante, es decir, la aplicaciéon del
principio de irretroactividad de las nor-
mas, en virtud del cual, los limites aplica-
bles a los contratos complementarios, no
son aplicables para contratos suscritos antes
de la vigencia de la LOECP. En esta linea de
pensamiento, la Procuraduria General del
Estado (PGE), mediante oficio No. 10210
del 17 de abril de 2017, precisé que los con-
tratos complementarios celebrados respecto
de contratos principales suscritos antes de
la reforma, deben regirse por la normativa
vigente al momento de la celebracion del
contrato principal.

En términos practicos, ello implicé que la
ejecucion de contratos celebrados bajo el ré-
gimen anterior pudiera seguir acogiéndose al
limite del 70% para contratos complementa-
rios, aun cuando estos se perfeccionaran con
posterioridad a la reforma, por consiguiente,
cualquier valoracién sobre los efectos de la
LOECP debe circunscribirse a los contratos
suscritos después de su vigencia.

Finalmente, la coexistencia temporal de
contratos regidos por el marco anterior y
por la LOECP segmenta un control diferen-
ciado: i) contratos pre-LOECP (70%); y, ii)
contratos post- LOECP, (15% y excepcional
35%). Este enfoque dual realiza un control
adecuado de los efectos de la reforma con-
forme a las reglas aplicables en cada caso.

12 ANALISIS
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Reformas en la Pandemia

Durante la pandemia de COVID-19, la con-
tratacion publica en Ecuador quedd bajo un
escrutinio sin precedentes a raiz de varios
casos de corrupciéon ampliamente difundi-
dos? como la adquisicién de bolsas de ca-
daveres con sobreprecio en un hospital de
Guayaquil, la compra de pruebas PCR por
parte del Municipio del Distrito Metropo-
litano de Quito (MDMQ) y la declaratoria
de emergencia del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social (IESS) que intensificaron
los procesos de control y auditoria sobre la
compra de bienes y servicios vinculados con
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la emergencia sanitaria. En para-
lelo, se incorporaron reformas a
los procedimientos de contrata-
cion en situacién de emergencia
que incrementaron de manera
significativa su complejidad;
mecanismos concebidos para
garantizar celeridad y flexibili-
dad terminaron asimildndose,
en la practica, a procedimientos
ordinarios, diluyendo la finali-
dad excepcional que justificaba
su existencia.

Estas reformas se introdujeron
mediante resoluciones del Ser-
vicio Nacional de Contratacion
Publica (SERCOP), en particu-
lar, las resoluciones No. 104, 105,
106 y 107 modificaron el Capi-
tulo I “Contrataciones en situa-
ciones de emergencia”, Seccion 1
“Delimitacion de la Emergencia”,
articulos 361 al 364.2 de la Codificacién de
Resoluciones del SERCOP.

La evidencia analizada sugiere que las re-
formas introducidas durante la emergencia
sanitaria por COVID-19 no tuvieron un
impacto decisivo en la prevencién ni en la
sancion de irregularidades. El examen com-
parado de tres casos emblematicos i) ad-
quisicién de bolsas de cadaveres, ii) prue-
bas PCR vy iii) declaratoria de emergencia
del IESS; arrojé resultados disimiles. En los
procesos relacionados con las pruebas PCR
del MDMQ (Juicio No. 17100202100003)
y con la emergencia del IESS (Jui-
cio No. 01333201906467), las autorida-

2. Dictamen Nro. 2-20-EE/20 de la Corte Constitucional del Ecuador en su numeral 50 manifesté que “Un aspecto que
ha causado malestar piiblico tiene que ver con las denuncias sobre el mal uso de recursos publicos y con la corrupcion
durante el estado de excepcion” durante la pandemia COVID 19.
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des judiciales ratificaron la inocencia de los
investigados; mientras que, en el caso de
adquisicion de bolsas de cadaveres se dic-
t6 sentencia condenatoria por perjuicios al
Estado. Esta disparidad de resultados re-
fuerza la hipdtesis de que las modificaciones
regulatorias adoptadas en el contexto de la
emergencia no fueron determinantes para
prevenir o sancionar irregularidades en to-
dos los supuestos examinados, de hecho, en
la tnica sentencia condenatoria dentro del
Juicio No. 09286202001168, tales reformas
no fueron invocadas ni aplicadas para sus-
tentar la sancién a los responsables, lo que
debilita la premisa de que el endurecimien-
to normativo haya producido efectos pre-
ventivos o correctivos consistentes.

En conjunto, estos elementos nos permiten
inferir que los ajustes normativos y los me-
canismos administrativos implementados
no alcanzaron el impacto esperado en la re-
ducciéon de riesgos de corrupcion, revelando
limitaciones estructurales persistentes en la
gestion de la contratacion publica incluso bajo
circunstancias excepcionales. Esta conclusion
se ve reforzada por lo reportado por la Con-
traloria General del Estado (CGE) en su Bo-
letin 14, emitido el 31 de diciembre de 2020,
que advierte infracciones relevantes dentro de
los procesos de adquisicién ejecutados bajo
el régimen de contratacion de emergencia en
el sistema de salud publica durante la pan-
demia, asi entre marzo y diciembre de 2020,
la CGE identific6 irregularidades como in-
cumplimientos de especificaciones técnicas y
deficiencias en la justificacion de la seleccién
de proveedores en varias entidades del sector
salud lo cual conllevo al envio de 45 informes
con indicios de responsabilidad a la Fiscalia
General del Estado (FGE).

En sintesis, la experiencia de la pandemia
pone en relieve una tension no resuelta entre

La paradoja regulatoria en la contratacion publica
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la necesidad de agilidad en las adquisiciones
para superar la emergencia y la exigencia de
controles eficaces para prevenir abusos so-
bre los recursos publicos. La proliferacién
de reglas infra legales, aun cuando buscé
ordenar y delimitar la emergencia, termi-
né por complejizar los procedimientos y
desdibujar la excepcionalidad del régimen,
ademas los resultados judiciales dispares y
las observaciones de la CGE sugieren que la
lucha contra la corrupcién en contratacion
publica requiere no solo ajustes normativos,
sino también fortalecimiento institucional,
capacidades técnicas en la fase precontrac-
tual, y esquemas de control proporcionales
al riesgo que no sacrifiquen la oportunidad
ni la transparencia de los procesos.

Certificado de Competencias

La obligatoriedad del Certificado de Com-
petencias para operar en el Sistema Nacional
de Contratacién Publica fue incorporada a la
LOSNCP mediante la Ley Organica Refor-
matoria del Codigo Organico Integral Penal
en Materia Anticorrupcion, publicada en el
Segundo Suplemento del Registro Oficial
No. 392, el 17 de febrero de 2021 cuya dispo-
sicién reformatoria segunda, modificé el nu-
meral 16 del articulo 10 de la LOSNCEP, rati-
ficando al SERCOP como organismo publico
técnico regulatorio, con personalidad juridica
y autonomia administrativa, técnica, operati-
va, financiera y presupuestaria, y atribuyén-
dole, entre otras competencias, la facultad de
certificar a los servidores publicos que inter-
vienen en cualquiera de las fases del proce-
dimiento de contratacion, a fin de avalar sus
conocimientos y habilidades, estableciendo a
la certificacién como una herramienta indis-
pensable para fortalecer la capacidad técni-
ca de los servidores publicos mediante una
evaluacion cada dos afos, a fin de identifi-
car su capacitacion continua en la materia.
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En la practica, esta exigencia se mantiene vi-
gente y su obtencion es personal, mediante un
examen de certificacion administrado por el
SERCOP, constituyéndose en condicién ne-
cesaria para desempeniar funciones operati-
vas en los procedimientos de contratacion, al
respecto, la Procuraduria General del Estado
reforz6 este mandato a través del oficio
No. 15564 de 2 de marzo de 2026, en el que
reitera la obligatoriedad de la certificacion
para los operadores del Sistema Nacional de
Contratacion Publica que participan en todas
las fases del procedimiento de contratacion
publica, dicho pronunciamiento consolida la
lectura de la certificacién no como un atributo
deseable, sino como un requisito habilitante
para intervenir en las mencionadas fases.

En cuanto a su implementacion, el SERCOP
publica calendarios y listados de postulan-
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tes admitidos que deben cumplir con la eva-
luacidn, en los fines de semana, esta infor-
macién se encuentra en un micro sitio de
su pagina oficial®. Adicionalmente, a la cer-
tificacion en Fundamentos de Contratacién
Publica, existen las certificaciones por roles
como: i) Rol de administrador del contrato,
ii) Rol de gestor de la contratacion publica,
iii) Rol de responsable juridico, iv) Rol de
responsable de drea requirente, v) Jefe de
Contratacidn; cuyo propésito es el de ali-
near las competencias evaluadas con las res-
ponsabilidades especificas de cada funcion,
certificaciones que garantizan su trazabili-
dad con el registro de este en la plataforma
electrénica del Ministerio de Trabajo?, lo
que favorece la verificacion interinstitucio-
nal y el control posterior sobre perfiles que
intervienen en procesos de compras publi-
cas.

3.  https://portal.compraspublicas.gob.ec/sercop/horarios-examen-de-certificacion/.

4.  https://www.senescyt.gob.ec/web/guest/consultas.
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Sin embargo, y pese a los controles sobre
la certificaciéon de competencias en con-
tratacion publica, en la actualidad circulan
ofertas comerciales en paginas web que
prometen “soluciones” para superar el exa-
men incluyendo cuestionarios publicados
en linea, lo que evidencia riesgos de suplan-
taciéon y ayudas indebidas, la existencia de
estas ofertas pone de relieve dos desafios
importantes, primero, reducir la brecha en-
tre la capacitacion efectiva y la evaluaciéon
estandarizada, que puede incentivar la bus-
queda de atajos; y segundo, la necesidad
de controles robustos que desincentiven el
fraude, preservando la credibilidad del cer-
tificado como sefal de competencia real y
no meramente formal, tal como lo men-
ciondé en declaraciones publicas el enton-
ces ministro de Salud, Franklin Encalada,
quien seguin nota de prensa del diario Ex-
preso. (2023, junio 14), reconocié no haber
realizado el curso de compras publicas, pese
a estar acreditado, sefialando que “lo man-
damos a hacer”, este episodio, mas alla del
caso concreto, refleja un problema estruc-
tural cuando la acreditacion formal puede
no equivaler a conocimiento y experiencia
efectiva, la certificacion pierde su capacidad
de filtrar riesgos y de mejorar el desempeiio
en la gestion en contratacion publica.

Como respuesta a estos problemas incluso
culturales, una de las reformas al Regla-
mento General de la LOSNCP, le obliga al
Servicio Nacional de Contratacion Publica
(SERCOP) la incorporaciéon de mecanismos
tecnoldgicos y procedimentales orientados
a blindar el proceso de certificacion a través
de sistemas antiplagio, supervisién remota
del examen, verificaciéon de identidad me-
diante biometria, y vigilancia para detectar
suplantacion. La expectativa es que, con la
actualizacion de las herramientas informa-
ticas y el endurecimiento de los protocolos
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de control, se incremente la seguridad e in-
tegridad de las evaluaciones, reduciendo el
espacio para conductas inadecuadas y ase-
gurando que la aprobacién del examen co-
rresponda a aprendizaje demostrable.

De cara al futuro, la eficacia de la certifica-
cién dependera del cumplimiento estricto
de la reforma que tiene un enfoque integral
combinando la exigencia y soporte institucio-
nal, lo que implica: i) alinear los bancos de pre-
guntas con perfiles de rol y riesgos especificos
de cada fase del ciclo contractual; ii) aplicar
auditorias aleatorias y controles cruzados del
registro de certificados con néminas y fun-
ciones efectivamente desempenadas; iii) esta-
blecer escalas de sanciones claras -incluida la
revocatoria o suspension del certificado- ante
suplantacion, filtraciéon o ayudas indebidas;
iv) promover actualizaciones de los certifica-
dos de forma periddica para incentivar la ca-
pacitacion sobre cambios normativos y buenas
practicas; y, v) publicar indicadores de trans-
parencia (tasas de aprobacion, incidencias dis-
ciplinarias, tiempos de atencién) que permitan
mejorar el control del sistema y la rendicion de
cuentas, sobre el estado de la certificacién de
los servidores.

En suma, la certificacién de competencias en
contratacion publica fue concebida como un
instrumento anticorrupcién y de profesiona-
lizacién y la obligatoriedad de su obtencién
para los servidores publicos que deben ac-
tuar en las distintas fases de los procedimien-
tos de contratacion, y la reciente ratificacién
de su obligatoriedad por la PGE consolidan
un marco normativo claro, no obstante, los
riesgos de integridad observados y las practi-
cas poco transparentes muestran que la mera
exigencia formal no es suficiente ya que se
requiere una arquitectura de integridad que
abarque disefio de evaluacién, supervision
tecnolégica, disciplina administrativa y cul-
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tura de cumplimiento. Solo asi el certificado
podra funcionar como garantia real de for-
macién, conocimiento y experiencia, y no
como un mero requisito documental.

Dispersion Normativa

Del analisis efectuado se identific6 un
problema recurrente en el ecosistema
regulatorio ecuatoriano: existen normas
que regulan materias distintas, pero que
incorporan disposiciones con incidencia
directa en la contratacién publica, sin
estar sistemdticamente integradas en la
Ley Organica del Sistema Nacional de
Contratacién Puablica (LOSNCP) ni en
su Reglamento General. Esta dispersion
normativa propicia interpretaciones con-
tradictorias y riesgos de incumplimiento
involuntario, pues obliga a los operado-
res a identificar, armonizar y aplicar re-
glas dispersas en distintos cuerpos nor-
mativos.

Esta seccién no pretende relativizar ni
eximir el cumplimiento de los requisitos
legales aplicables a la adquisicién de de-
terminados bienes o servicios que, por
su naturaleza, se encuentran sometidos
a regulaciones especializadas, como ocu-
rre, por ejemplo, con los medicamentos
o con los servicios de seguridad. Por el
contrario, parte de reconocer que quie-
nes elaboran las especificaciones técni-
cas o los términos de referencia deben
conocer y observar plenamente ese mar-
co normativo especializado. Lo que aqui
se busca es describir la realidad operativa
que enfrentan los servidores publicos al
tramitar procedimientos de contratacion
en un entorno regulatorio fragmentado.

En ese contexto, el segundo inciso del ar-
ticulo 31 de la Ley del Sistema Ecuatoriano
de la Calidad (LSEC) dispone que:
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“En las compras y adquisiciones de bienes
y servicios de los organismos del sector pii-
blico, incluyendo las entidades auténomas,
deberd demostrarse el cumplimiento de la
calidad de dichos bienes y servicios con los
reglamentos técnicos pertinentes mediante
un certificado de conformidad expedido
por un organismo de certificacion acredi-

tado o designado en el pais.” (énfasis ana-
dido).

Ahora bien, la acreditacion de los orga-
nismos de evaluaciéon de la conformidad
corresponde al Servicio de Acreditacién
Ecuatoriano (SAE), mientras que los certi-
ficados de conformidad deben ser emitidos
por organismos de certificaciéon debida-
mente acreditados o designados, conforme
a la normativa aplicable. En consecuencia,
la referencia genérica a un “certificado de
conformidad” contenida en el articulo 31 de
la LSEC no significa que dicho documento
deba ser emitido por el SAE ni que resulte
automaticamente exigible en todo procedi-
miento de contratacion. Su procedencia de-
pende de que exista una regulacién técnica
especifica aplicable al objeto contractual y
de que, ademas, exista viabilidad material e
institucional para emitir el respectivo certi-

ficado.

La tension entre la exigencia normativa y su
viabilidad practica quedo reflejada en la ac-
cién de protecciéon No. 17371-2019-00329,
en la que se aleg6 la presunta vulneracién
de derechos por parte del SERCOP respecto
de un particular impedido de participar en
un proceso de catdlogo electrénico por no
contar con un “certificado de conformidad”
nacional emitido por el INEN. Dentro de
ese expediente, mediante Oficio No. INEN-
INEN-2019-0228-OF, de 20 de febrero de
2019, el INEN senalé que no tenia compe-
tencia para emitir un certificado de confor-
midad “en los términos del articulo 31 de la
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LSEC” respecto de productos nacionales,
lo que tornaba impracticable dicha exigen-
cia en ese caso concreto. Este antecedente
evidencia que no toda prevision legal se
traduce, por si sola, en una obligacion exi-
gible de manera inmediata, especialmente
cuando no existe el soporte técnico, nor-
mativo o institucional necesario para ha-
cerla operativa.

A ello se suma que la LOSNCP vigente
contiene una disposicion derogatoria ge-
neral segun la cual quedan derogadas “to-
das las disposiciones generales y especiales
que se opongan a esta Ley”. En tal senti-
do, si en un caso concreto se verificara una
verdadera antinomia entre el articulo 31 de
la LSEC y la LOSNCP, podria sostenerse la
derogacidn tacita de la primera, pero uni-
camente en aquello que resulte efectiva-
mente incompatible con la norma especial
de contratacién publica. En cualquier caso,
la determinacién de esa incompatibilidad
no puede formularse en abstracto, sino
que exige un analisis concreto del procedi-
miento respectivo.

Desde esa perspectiva, al ejercer el control
posterior, corresponderia a la Contraloria
General del Estado realizar una valoracién
individualizada de cada expediente, sobre la
base de parametros objetivos y verificables,
a fin de diferenciar entre incumplimientos
reales —por ejemplo, cuando exista regla-
mento técnico aplicable y posibilidad cierta
de certificacion— y exigencias improceden-
tes o materialmente inexigibles, cuando no
exista regulacion técnica especifica o no se
cuente con capacidad certificadora disponi-
ble.

Lo expuesto constituye una muestra de la
dispersion normativa que afecta a la con-
tratacion publica ecuatoriana, en la medi-
da en que reglas relevantes para su opera-
tividad se encuentran ubicadas fuera de la
LOSNCP y de su normativa secundaria.
Esta fragmentacion erosiona la seguridad
juridica, complejiza la gestion documental
y dificulta una fiscalizacién coherente. De
ahi que, desde una perspectiva de politica
legislativa, resulte prioritario que la Asam-
blea Nacional levante un inventario de las
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disposiciones extrinsecas a la LOSNCP que
inciden en materia de contratacion publi-
ca, derogue aquellas que resulten incom-
patibles o inaplicables y, de ser pertinente,
incorpore en la norma especial las reglas
que deban preservarse, estableciendo cri-
terios operativos claros sobre qué se exige,
a quién, en qué supuestos y en qué fase del
procedimiento.

GESTION OPERATIVA,
RESPONSABILIDAD Y RIESGO
DE SOBRERREGULACION

La proliferacion de estudios, articulos, mar-
cos normativos y estrategias publicas en
materia de contratacién han convergido en
una interrogante esencial para el ecosistema
ecuatoriano:

;como gestionan, en la préctica, los servi-
dores publicos y los proveedores los pro-
cedimientos de contratacidn, siendo ellos
quienes operan en primera linea y asumen
los riesgos juridicos, administrativos y eco-
nomicos? Esta pregunta no es meramente
académica, interpela el disefio institucional
y la efectividad del régimen de compras pu-
blicas en el pais, al poner la atencién en los
actores que traducen las reglas en decisiones
concretas y resultados para la ciudadania.

La experiencia muestra que quienes ejecu-
tan los procedimientos de contratacién pui-
blica enfrentan un entramado normativo y,
a veces, contradictorio, cuyo entendimien-
to y aplicacién demandan altos esfuerzos
de interpretaciéon y conocimiento sumada
la intermitencia o colapso de plataformas
informaticas y la falta de plena coherencia
entre la herramienta informatica y los pre-
ceptos legales y reglamentarios vigentes.
En ese contexto, la gestion “de trinchera”
oscila entre la urgencia de resolver necesi-
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dades publicas y la precaucion de cumplir
una norma dispersa y en constante reforma,
sin embargo, pese a estas dificultades, ser-
vidores y proveedores han logrado ejecutar
adquisiciones de bienes, contrataciéon de
servicios incluida consultoria y la ejecucion
de obra publica.

En esas circunstancias se genera una dis-
torsion en los resultados en la ejecucién de
las compras publicas, por un lado, el ser-
vidor publico internaliza el riesgo sancio-
natorio y orienta su conducta a minimizar
observaciones o responsabilidades de la
Contraloria General del Estado, mientras
que el proveedor, por su parte, no sabe con
certeza cudles seran las reglas efectivamen-
te exigibles durante el procedimiento ni
cdémo se evaluard después el cumplimiento
contractual. La consecuencia final es do-
ble, se debilita la capacidad del Estado para
satisfacer necesidades publicas y se desa-
lienta la participacion de actores econdémi-
cos serios en un sistema que deberia ofre-
cer previsibilidad minima garantizando la
seguridad juridica.

En este cruce de objetivos, uno de los da-
fos menos visibles de la sobrerregulaciéon
es el desplazamiento del riesgo hacia el
servidor publico, ya que quien trabaja en
contratacién publica no se mueve en un
laboratorio juridico perfecto, sino en un
entorno donde debe adoptar decisiones
bajo presiéon temporal, con interpretacio-
nes no siempre uniformes y con la certe-
za de que, tiempo después, un 6rgano de
control puede revisar su actuacién con un
estandar retrospectivo o con un descono-
cimiento del mismo. En ese contexto, no
es extralo que muchos servidores publi-
cos perciban el procedimiento de contra-
tacion como un campo minado y busquen
evadir actuar en las etapas del procedi-
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miento, a fin de no tener responsabilida-
des a futuro.

Por ello, es necesario replantear el equi-
librio entre la necesaria actualizaciéon
normativa, la seguridad juridica con un
enfoque de control que minimice el ries-
go y que permitan concentrar la super-
visién donde mas importa. Este reequi-
librio exige, ademads, interoperabilidad
tecnoldgica y robustez del sistema infor-
matico, puesto que, sin plataformas esta-
bles y alineadas con la norma, la carga de
cumplimiento se traslada indebidamente
a operadores que ya actian en condicio-
nes de presién, como ya lo hemos men-
cionado.

De la mano de los cambios normativos
deben proporcionarse herramientas de
decision actualizadas (guias, metodolo-
gias, instructivos) que permitan reducir
la variabilidad y la exposicién a san-
ciones por errores no dolosos y para el
sector privado, claridad en los pliegos,
mecanismos expeditos de aclaracién y
gestiéon de controversias durante la eje-
cucion contractual que favorezcan la
continuidad operativa y la sostenibilidad
financiera, sin comprometer el cumpli-
miento contractual, asi como certeza en
los tiempos de adjudicacién, y las causas
sobre posibles modificaciones contrac-
tuales sin afadir cargas formales innece-
sarias.

LA PLATAFORMA TAMBIEN ES
NORMA EN LA PRACTICA

En contrataciéon publica, la discusion
normativa no puede limitarse al texto
escrito. La plataforma informadtica es,
en los hechos, una pieza central del sis-
tema, puesto que el procedimiento debe
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tramitarse obligatoriamente a través del
SOCE, entendiéndose que la posibilidad
real de cumplir la norma depende tam-
bién de la arquitectura y actualizacion su
herramienta informatica. Cuando la Ley
cambia pero la herramienta informatica
no incorpora todavia esa modificacidn;
cuando el Reglamento prevé una actua-
cion que la plataforma no permite ejecu-
tar; o cuando las transiciones normativas
no se reflejan de forma clara en los mo-
dulos operativos, el problema deja de ser
puramente juridico y se convierte en una
talla sistémica.

Durante afos, la contrataciéon publica
ecuatoriana ha mostrado tensiones en-
tre la regulacion formal y la funcionalidad
tecnologica, esto ha sido visible tanto en
periodos de reforma intensa como en mo-
mentos de relativa estabilidad. El pais ha
apostado correctamente por la transparen-
cia de la informacién y por la trazabilidad
de los procedimientos, pero esa apuesta
exige una condicién indispensable y es que
la tecnologia acompaiie a la norma y no
quede rezagada respecto de ella.

No puede exigirse a un servidor publico
el cumplimiento impecable de una regla
cuya implementacién material depende
de un sistema no actualizado y tampo-
co resulta razonable evaluar con rigu-
rosidad absoluta el comportamiento del
proveedor cuando la propia plataforma
presenta limitaciones operativas. En un
sistema de contratacién electrénica, la
actualizacion tecnoldgica no es un lujo
administrativo; es un componente de la
seguridad juridica. Por eso, cualquier
agenda seria de reforma debe incorpo-
rar presupuesto, desarrollo tecnoldgico,
pruebas de implementacién, capacita-
cioén y periodos de transicion.
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REGIMEN DE TRANSICION:
PROBLEMATICA RECIENTE

EN MATERIADE
CONTRATACION PUBLICA

Las reformas sucesivas en materia de con-
tratacion publica han colocado en el centro
del debate el régimen de transicién incorpo-
rado por la Ley Organica Reformatoria a la
LOSNCP de 2025, a partir de la declaratoria
de inconstitucionalidad por la forma de la
Ley Organica de Integridad Publica (LOIP)
dictada por la Corte Constitucional en la
sentencia 52-25-IN/25. Este giro normativo
no solo redefine el marco aplicable, sino que
también reconfigura el manejo de riesgos
juridicos para operadores y proveedores, al
obligar a conciliar efectos temporales, jerar-
quia normativa y coherencia procedimental
en procedimientos de contratacidn en curso
y por iniciarse.

El 26 de septiembre de 2025, el Pleno de la
Corte Constitucional aprobo6 la sentencia
52-25-IN/25, declarando la inconstitucio-
nalidad por la forma de la LOIP, su Regla-
mento General y varias normas conexas, en
su numeral 8 (“Efectos juridicos de la decla-
ratoria de inconstitucionalidad”), la Corte
determiné que, en materia de contrataciéon
publica, los efectos serian hacia futuro y a
partir de la publicacion de la sentencia en
el Registro Oficial. Este criterio acota con
claridad la temporalidad de aplicacidn, evi-
tando efectos retroactivos y preservando la
estabilidad de actuaciones ya desplegadas
bajo el régimen derogado.

El 3 de octubre de 2025, al negar los pedi-
dos de aclaracién y ampliacién, la Corte
precisé en su numeral 33 dos reglas ope-
rativas: (a) “todos los procesos precontrac-
tuales iniciados antes de la publicaciéon de

=

—

EDICIONES
LEGALES

la sentencia deben concluir conforme a
la LOIP”; y (b) “a partir de la publicacion,
ningun drgano puede iniciar nuevos pro-
cesos ni expedir actos normativos o admi-
nistrativos con sustento en la LOIP”. Estas
reglas establecidas por la Corte son claras
y permiten la continuidad de lo ya iniciado
bajo LOIP, pero se proscribe cualquier nueva
actuacion apoyada en esa ley una vez publi-
cada la sentencia.

En paralelo, el 7 de octubre de 2025, en el
Cuarto Suplemento del Registro Oficial No.
140, se publico la Ley Organica Reformatoria
a la LOSNCP, que entr6 en vigencia desde su
publicacion en la cual en su Disposicion Tran-
sitoria Primera dispuso que a los procedi-
mientos cuya fase preparatoria, la precontrac-
tual, los reclamos presentados y los contratos
iniciados antes de la vigencia de la reforma
“se les continuara aplicando la normativa vi-
gente a la fecha de su inicio, presentacién o su
suscripcion”. Aunque esta clausula de conti-
nuidad busca preservar seguridad juridica, su
disefio resulta contradictorio frente a la pro-
hibicion de la Corte de iniciar nuevos proce-
sos o expedir actos con base en la LOIP tras
su publicacion. El resultado es un campo in-
terpretativo confuso que expone a servidores
publicos y proveedores a lecturas divergentes
y a eventuales riesgos de control ex post.

Toda esta incertidumbre, no es nueva, ya que
en el aflo 2008 con motivo de la entrada en
vigor de la LOSNCP, la Procuraduria Gene-
ral del Estado (PGE) mediante los oficios N.°
02539 (19-ago-2008) y N.2 02988 (4-sep-2008)
sostuvo que los procesos convocados antes de
la vigencia de la nueva ley debian regirse por
la normativa anterior; y precis6 que los pro-
cedimientos precontractuales iniciados an-
tes de la vigencia de la LOSNCP, asi como
la celebracién y ejecucién de sus contratos,
se sujetaban a la ley vigente al momento en
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que la maxima autoridad resolvié iniciar el
tramite. Ese criterio respondia a la necesi-
dad de preservar seguridad juridica y con-
fianza legitima frente a cambios normativos
relevantes.

En linea con esa funciéon de asesoria y
orientacidon, la Procuraduria General del
Estado (PGE) ha puesto a disposicion de la
ciudadania, herramientas de difusiéon que
facilitan la comprensién de la aplicacion
temporal de las recientes reformas las mis-
mas que se encuentran publicadas en su re-
positorio institucional en infografias que se
titulan: “Linea de tiempo de aplicacion de los
cambios normativos en la Ley Orgdnica del
Sistema Nacional de Contratacion Publica y
su Reglamento™ y “Régimen de transicion
LOSNCP y su Reglamento General®. Estas
guias explicativas sistematizan los antece-
dentes normativos, la entrada en vigencia de
la LOIP, su posterior declaratoria de incons-
titucionalidad y efectos, asi como criterios
de aplicacion temporal en los procedimien-
tos de contratacion y los efectos de reformas
subsecuentes, describiendo el régimen tran-
sitorio vigente en el que hoy operan entida-
des y proveedores. Su proposito es brindar
claridad practica a quienes deben continuar
o culminar procedimientos en marcha y
comprender qué reglas rigen en cada fase,
evitando errores de aplicacién normativa.

La utilidad de estas infografias radica en que
traducen cambios complejos a un forma-
to visual y secuencial, permitiendo ubicar
puntos de corte temporales, normas aplica-
bles por fase (preparatoria, precontractual,
suscripcion, contractual) y compatibilidad

La paradoja regulatoria en la contratacion publica
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entre disposiciones. En un escenario de
reformas sucesivas y decisiones constitu-
cionales con efectos diferidos, contar con
una linea de tiempo emitida por un ente de
control de la contratacion publica, reduce la
ambigiiedad sobre qué norma opera cuan-
do y sobre qué actos, y favorece la homo-
geneidad en la interpretacion tanto de las
entidades contratantes como de los érganos
de control posterior como la CGE.

No obstante, el panorama normativo vigen-
te sigue presentando un nivel de compleji-
dad técnica y juridica que exige alta espe-
cializacién por parte de todos los actores del
sistema, por ello, se vuelve imprescindible
que el SERCOP emita criterios interpreta-
tivos y guias, metodologias o instructivos
de acuerdo a sus nuevas competencias, con
matrices de decisidn, preguntas frecuentes y
casuistica ilustrativa, y que se articulen con
los érganos de control, para alinear asesoria
juridica, gestion operativa y control. Adi-
cionalmente, la publicidad activa de estos
criterios en el SOCE, su incorporacién es-
tandarizada en pliegos y la capacitacién di-
rigida a entidades y proveedores contribui-
ran a reducir la dispersion interpretativa,
evitar decisiones contradictorias y proteger
la decision técnica razonable.

El servidor publico que opera desde dreas
administrativas, juridicas, técnicas u opera-
tivas asume una carga adicional de respon-
sabilidad y es que debe decidir bajo presion,
con marcos normativos en mutacion y con
la amenaza de sanciones que muchas veces
descansan en lecturas discordantes del ré-
gimen transitorio propiciando en muchos

5.  https://www.pge.gob.ec/images/2025/INFOGRAFIAS/OCTUBRE/Infografia%20-%20Linea%20de%20tiempo.pdfo.
6.  https://www.pge.gob.ec/index.php/infografias/control-de-la-legalidad.
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la aversion al riesgo, paralisis decisional vy,
no pocas veces, a la salida de profesionales
valiosos que prefieren evitar sanciones in-
justas por actuaciones ajustadas a derecho
pero sometidas a interpretaciones cam-
biantes; y del lado del privado es decir, del
proveedor, se evidencia con la inseguridad
sobre requisitos aplicables al participar en
un procedimiento de contratacién publica,
tramites vigentes y condiciones de pago en
ejecucion contractual que erosionan la con-
fianza y encarece su participacion.

EL ROL QUE DEBE RECUPERAR EL
CONTROL DE LOS RECURSOS
PUBLICOS

La literatura especializada ha subrayado que
toda instituciéon —publica o privada— que
administre mds del cincuenta por ciento de
recursos publicos debe contar con un area
de auditoria interna. Como sintetiza Gam-
boa Poveda (2016), su objetivo central es
promover la eficiencia, eficacia y economia
de las operaciones bajo principios éticos y
de transparencia, garantizar la confiabilidad
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e integridad de la informa-
cién, asegurar el cumpli-
miento normativo y proteger
el patrimonio publico frente
a pérdidas, despilfarros, usos
indebidos o actos ilegales.
Esta concepcion coloca a
la auditoria interna no solo
como un mecanismo de ve-
rificacion, sino como un ins-
trumento de creacion de va-
lor publico, orientado a que
los bienes, obras y servicios
lleguen con calidad a la ciu-
dadania.

En el marco constitucional
ecuatoriano, el articulo 212
atribuye a la Contraloria Ge-
neral del Estado la direcciéon
del sistema de control administrativo, articula-
do a través de la auditoria interna, la auditoria
externa y el control interno en entidades publi-
cas y en privadas que manejen recursos publi-
cos, ademas de su funcion de asesoria cuando
asi se le solicite, de este modo, la CGE ejerce un
liderazgo técnico normativo del sistema, fijan-
do estandares y metodologias, mientras que la
implementacion cotidiana del control interno
recae en cada entidad a través de su maxima
autoridad, directivos y personal operativo.

Bajo esta estructura, el control interno se en-
tiende como un proceso integral y transversal
atodala organizacion cuya finalidad es brindar
seguridad razonable sobre el cumplimiento de
los objetivos institucionales y la proteccién de
los recursos publicos, mediante la aplicacion
obligatoria de normas y procedimientos en
todas las actuaciones de las entidades publi-
cas.

Al fijar condiciones para el ejercicio del
control externo, el control interno robuste-
ce la gestién preventiva de riesgos, reduce
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la exposicion a incumplimientos y sirve de
base para la trazabilidad de decisiones ad-
ministrativas, financieras, operativas y am-
bientales.

Para operacionalizar estos principios, la
CGE ha emitido Normas de Control In-
terno aplicables a entidades, organismos
del sector publico y personas juridicas de
derecho privado que administren recursos
publicos, las mismas que orientan el disefio,
implementacién, mantenimiento, ejecucién
y evaluacion del control interno de manera
oportuna y con fundamento técnico y nor-
mativo vigente y que en la practica, su co-
rrecta aplicacion resulta crucial porque pro-
vee criterios homogéneos, alinea funciones
con competencias y estructura organica, y
sustenta las actuaciones administrativas en
un marco de responsabilidades claras por
parte de cada servidor.

La auditoria interna conformada por equi-
pos multidisciplinarios cumple un rol ase-
sor y de consulta, orientado a prevenir ries-
gos, acompanar a las areas sustantivas en el
cumplimiento normativo y ejecutar audito-
rias 0 exdmenes especiales cuando se dis-
ponga. Idealmente, funciona como primera
linea especializada para detectar desviacio-
nes, fortalecer controles y mejorar procesos
antes de que se materialicen contingencias
que afecten la continuidad del servicio pu-
blico o la sostenibilidad financiera de los
programas o proyectos de la institucion.

No obstante, la practica institucional sue-
le distanciarse de ese ideal, ya que en mu-
chas entidades, la auditoria interna termina
operando como un “puente directo” hacia
auditorias externas, diluyendo su vocacién
preventiva y su caracter de acompafiamien-
to, desajuste que deja a los servidores publicos,
desde la maxima autoridad hasta quienes eje-
cutan procesos, sin la asesoria oportuna que
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establece la norma teniendo como resultado
una gestion reactiva, con mayor exposicion a
observaciones ex post y con costos de correc-
cién mas altos que los de la prevencion.

Por su parte, la auditoria externa conforme al
articulo 18 de la Ley Orgénica de la Contra-
loria General del Estado integra asesoria, asis-
tencia y prevencion de riesgos con el examen
critico de las actuaciones de quienes adminis-
tran recursos publicos, este control externo no
se limita a la determinaciéon de responsabili-
dades (administrativas, civiles o penales) tam-
bién aporta recomendaciones para corregir
incumplimientos y cerrar brechas de gestion
que impiden alcanzar objetivos institucionales
con un doble enfoque (correctivo y preven-
tivo) que solo rinde frutos si encuentra, en la
entidad, un control interno robusto y una au-
ditorfa interna activa.

A partir de este diagndstico, resulta razonable
exhortar al érgano de control a reforzar los
objetivos de las areas de auditoria interna,
reubicandolas como socios estratégicos
de la gestion y no solo como instancias de
pre fiscalizacién. En contratacion publica,
ello supone mitigar riesgos de corrupcion,
mal manejo de recursos e incumplimientos
normativos que pueden comprometer la
funcionalidad de las entidades y, en ultima
instancia, la satisfaccién de necesidades ciu-
dadanas. Un enfoque de control proporcio-
nal al riesgo y técnicamente fundamentado
permite, ademds, no criminalizar la actua-
cién de servidores que obran de buena fe.

Este equilibrio demanda fortalecer enfo-
ques y metodologias de control, junto con
formacion y especializaciéon del personal
que lo ejerce, ya que la complejidad técnica
de los sectores sujetos a control exige capa-
cidades por dominios (contratacion, finan-
zas, obra publica, tecnologias, ambiente) y
actualizacion normativa permanente.

ANALISIS



Luis Adriano Chicaiza Caranqui/ Maria José Proafio Navarrete

De forma complementaria, es clave promover
espacios de asesoria directa a las instituciones
en prevencion de riesgos, y mecanismos de
articulacién interinstitucional que conecten
a auditorfas internas con unidades de contra-
tacion, asesorias juridicas, finanzas y plani-
ficacién, trabajo que en conjunto favorece la
identificacién temprana de errores y riesgos
en cada fase del procedimiento, disminuye la
litigiosidad, mejora la eficiencia y eficacia del
sistema y protege la decision técnica razonable,
asegurando que no queden impunes las con-
ductas que vulneran el interés publico.

CONCLUSIONES

Una regulacion de calidad deberia cumplir, al
menos con coherencia normativa, previsibi-
lidad, simplicidad razonable, control preven-
tivo y evaluacién constante, y para combatir
la corrupcion debe existir disenos institucio-
nales técnicamente solidos, sistemas intero-
perables, trazabilidad real, profesionalizacion
de operadores, control preventivo y reglas
comprensibles. La lucha contra la corrup-
cion exige firmeza, pero también inteligencia
institucional. Un sistema excesivamente ri-
gido puede paralizar la gestion honesta; uno
excesivamente laxo puede permitir abusos.
El desafio juridico consiste en encontrar un
equilibrio entre integridad, funcionalidad y
seguridad juridica.

Los érganos de control deben reforzar su rol
preventivo y asesor, actualizarse permanente-
mente, articularse interinstitucionalmente y
asegurar criterios unificados y determinacio-
nes proporcionales y coherentes, respetando
la buena fe administrativa en un marco regu-
latorio fragmentado.

La vigencia y correcta aplicacién de las re-
formas exige una implementaciéon adecua-
da respaldada por inversiéon en capacidades
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técnicas, mejoras en sistemas informadticos y
capacitacion continua del personal, como con-
dicién para dotar de seguridad juridica y ase-
gurar un funcionamiento eficiente del sistema.

Es importante para nosotros realizar este ar-
ticulo critico cuyo enfoque es netamente cons-
tructivo, pretendemos que se conozca el cami-
no trazado en la contratacién publica, los retos
y desafios que se han presentado desde hace
varios anos, los riesgos de los operadores del
sistema al presentarse reformas a la normativa
que la regula, y el pedido a la Contraloria Ge-
neral del Estado para que se enfoque también
en su funcién asesora, con el fin de mitigar
también actos de corrupcion.

Se reconocen los esfuerzos de los actores del
Sistema Nacional de Contratacién Publica
orientados a simplificar los procedimientos,
asi como a actualizar, mantener y aprove-
char las herramientas informaticas ya que
ello contribuye a que los procedimientos
de contratacion publica se ejecuten con efi-
ciencia, eficacia y, sobre todo, transparencia,
a lo largo de todas sus fases -preparatoria,
precontractual, suscripcién, contractual y
de evaluacion-. Confiamos en que todos los
actores del Sistema Nacional de Contrata-
cién Publica mantengan su compromiso y la
conviccion de que las compras publicas en el
Ecuador cumplan sus propositos esenciales.

El Ecuador no necesita una nueva carrera
de reformas necesita una politica regulato-
ria seria, estable y técnicamente depurada,
solo asi sera posible proteger los recursos
publicos sin convertir la gestion estatal en un
laberinto para el servidor honesto y en un sis-
tema incierto para el proveedor legitimo. La
transparencia no se construye unicamente
con prohibiciones, también se construye con
claridad, coherencia y capacidad de ejecu-
cione
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FIN DE LA TEOCRACIA EN IRAN

El presidente estadounidense Donald
Trump se anota una nueva victoria en el
escenario internacional. La iniciativa de
eliminar a Ali Jamenei, el ex presiden-
te Mahmoud Ahmadinejad y parte de su
Alto Mando Militar confirma y ratifica la
decisién de la Casa Blanca de borrar del
tablero geopolitico global a las amena-
zas que constituyen lideres autoritarios
y genocidas. El pasado 28 de febrero fue
el turno de Jamenei en Irdn. Los ataques
confirmaron la muerte del jefe del Estado
Mayor de las Fuerzas Armadas, el general
Abdorrahim Musavi, del ministro de De-
fensa Aziz Nasirzadeh, general Moham-
mad Pakpur y del secretario del Consejo
de Defensa, Ali Shamjani, lo que dejé a la
conduccién militar irani literalmente de-
fenestrada.

Pablo Javier Barragan Ordoniez

Al margen de toda
pasiéon o emocion
que constituye el
hecho politico en
Teheran, visto en
su justa medida el
balance inicial de la
Operacion  Militar
Especial de Estados
Unidos e Israel es
ampliamente posi-
tiva en favor de los
derechos humanos,
género  femenino,
activistas sociales y
politicos que fueron victimas de Jamenei y
su camarilla. La comunidad internacional
exige paz y la aplicacién del derecho inter-
nacional, pero no se puede pedir paz mien-
tras se calla ante la opresion. 40.000 perso-
nas murieron reclamando libertad, pero el
silencio ensordecedor - cdmplice de la pasi-
vidad no abogé por ellos. Es conocido que
en Iran oprimen a las mujeres; algo increi-
ble, se prohibe hablar de “la mujer”.

En ese marco, la eliminacién del lider teo-
cratico obedece a parte de la agenda de
Politica Exterior de Estados Unidos para
Medio Oriente. Por otra parte, en innume-
rables ocasiones Washington ha afirmado
y demostrado que Teheran financia grupos
terroristas como Hezbold, Hihad y Hamas.
Un problema que genera inestabilidad poli-
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tica e inseguridad para la region y el mundo
por el desplazamiento masivo de personas.

¢Qué controlaba el lider Supremo
Ali Jamenei?

Segun el Servicio de Investigacion del Con-
greso, Consejo Europeo de Relaciones Ex-
teriores y Consejo de Relaciones Exteriores
CFR, el lider irani controlaba, nombraba y
presidia:

1. Consejo Supremo de Seguridad Nacional
2. Funcion Judicial

3. Guardia Revolucionaria

4. Gabinete de Gobierno

5. Consejo de Conveniencia

6. Fuerzas Armadas

7. Parlamento y Asamblea de Expertos

¢ Abogado & Master en Relaciones Internacionales.

* Premio Especial en el VIl Concurso “Terminemos el Cuento” convocado por la Union Latina,
Embajada de Esparia, Ministerio de Relaciones Exteriores, Ministerio de Educacion.
* |nvitado al Curso de Litigacion Oral, organizado por la American Bar Association - Estados

Unidos.

* Diplome dEtudes en Langue Frangaise, par la Républiue Francaise, Ministére de | Education
Nationale, de 'Enseignement Supérieur et de la Recherche, Sévre-France.
e Estudios en Politica, Historia, Literatura Rusa en la Federacion de Rusia, Mosct.

o Jefe de la Unidad de Patrocinio Judicial, Ministerio del Interior.

e Asesor Juridico de la Direccion Nacional de Talento Humano del Consejo Nacional Electoral.
* Docente de Geopolitica y Realidad Nacional en la Escuela Superior Militar “Eloy Alfaro”.

* |nstructor de Geopoltica contemporénea en la Universidad de las Fuerzas Armadas — ESPE.
* Profesor de Maestria en Geopolitica contemporanea en la Academia de Guerra del Ejército

— Universidad de las Fuerzas Armadas ESPE.

En ese panorama, ;cudl es la responsabili-
dad politica del presidente? Ninguna, pues-
to que Jamenei se desempefiaba como lider
moral y supremo de Iran, convirtiendo a un
pais en una teocracia absolutista, totalitaria y
sangrienta. A decir del secretario de Estado de
Estados Unidos Marco Rubio, Teheran ha sido
gobernado por “lunaticos’, fundamentalistas.

Durante la guerra de junio de 2025 debido a
los ataques de Estados Unidos e Israel la ausen-
cia del ayatola Ali Jamenei de tres semanas de
la vida publica fue evidente debido a su edad,
enfermedad y el riesgo de un ataque selectivo
en su contra.

Mientras ejercia el cargo autorizo la ejecucion
de miles de presos politicos y emiti6 la infame
fatwa que condenaba a muerte al novelista
Salman Rushdie.

Pablo Barragan Orddfiez

e Autor del libro “Realpolitik. El orden mundial detrés del conflicto en el este de Ucrania” publi-

cado baio el sello Editorial Planeta.
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Operacion Furia Epica - Operacion
Rugido del Leon

La Operacién Militar Especial denominada
por el Departamento de Defensa de Esta-
dos Unidos como Operacién Furia Epica y
por las Fuerzas de Defensa de Israel como
Operacién Rugido del Ledn se enfocod en
eliminar la mayor amenaza a la estabilidad
regional y a la seguridad de sus paises; una
amenaza existencial al evitar que el pais per-
sa convertido en un régimen teocratico de-
sarrolle un arma nuclear. Al igual que en la
liberacion de Venezuela de la dictadura de
Chévez y Maduro, la operacion militar en
Teheran se centr6 en sus mayores lideres y
en puntos neuralgicos de su defensa. Es evi-
dente que pese a la eliminacién sistematica
de las principales figuras de poder el régi-
men se aferra en el control de las estructuras
estatales convirtiendo engorroso un cambio
abrupto en la administraciéon teniendo en
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cuenta la censura, el acoso y la represion
social que se ha recrudecido con los lideres
provisionales que lideran Iran. En ese pano-
rama la sociedad civil se ve imposibilitada
de recuperar las riendas del poder debido
a las dinamicas fundamentalistas de la teo-
cracia irani que gobierna Teherdn.

Si bien es cierto que la mayor parte del trabajo
esta hecho es necesario que el pueblo irani de-
cida y construya su modelo de gobierno en de-
mocracia, libertad, paz y seguridad. En el caso
de Venezuela el co-gobierno y la cooperaciéon
de la presidenta encargada Delcy Rodriguez
ha facilitado la transicion previa estabilizacion
politica de los principales poderes del Estado.
La dificultad y complejidad que representa la
guerra en Iran indudablemente afecta y reper-
cute en la region por los bandos a favor y en
contra de la ofensiva estadounidense — israeli.
El hecho mds complejo es la expansion de la
guerra a todo Oriente Medio por las represa-
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lias del régimen irani a Estados Unidos, Israel
y sus aliados; en concreto embajadas e in-
dustrias del petréleo y gas natural que se
concentran en la region.

Teheran debera desmantelar todas las es-
tructuras que socavan las libertades y la
democracia de forma paulatina y consis-
tente para estar a la plenitud de sus capa-
cidades.

Retomando la perspectiva de guerra, la ad-
ministracion Trump junto al gobierno de
Israel esta decidida a destruir la industria
de drones, misiles y la armada irani. ;Los
agravios pendientes? En su orden:

1. La toma de rehenes en la embajada esta-
dounidense en Teherdn en 1979.

2. El atentado contra marines en Beirut en
1983 que dejé 241 muertos.

3. Los ataques con explosivos improvisa-
dos contra soldados en Irak.

4. El respaldo irani a Hamas en los ataques
del 7 de octubre de 2023.

La Operaciéon Furia Epica es la continua-
cién de la Operacion Martillo de Media-
noche, mediante la cual en junio de 2025
el presidente Trump autorizé y ordend el
bombardeo de las instalaciones nucleares
iranies en Fordow, Natanz e Isfahdn. Con
la medida Estados Unidos aniquila el pro-
grama atomico irani y las capacidades para
desarrollar misiles de mayor alcance. De
acuerdo al Centro de Estudios Estratégicos
e Internacionales, Iran mantenia al mo-
mento de los ataques 400 kilogramos de
uranio enriquecido al 60%, a un paso téc-
nico del grado necesario para fabricar ar-
mas, ademas de poseer el mayor arsenal de
misiles balisticos y drones de todo Medio
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Oriente. Definitivamente, una amenaza a
la seguridad regional.

Fuentes oficiales afirmaron que luego de la
operacion de junio Martillo de Medianoche,
Irdn continuo: “reforzando, produciendo y
ocultando” sus capacidades, a la vez que, man-
tuvo el adiestramiento y armamento de mili-
cias en la region.

El presidente Trump resalté que: “La hora de
su libertad esta cerca. [...] Cuando hayamos
terminado, tomen el control de su gobierno.
Probablemente sea su tnica oportunidad en
generaciones’. Ademds reconoci6 el costo hu-
mano que la operacion podria implicar para
su pais: “Es posible que se pierdan las vidas de
valientes héroes estadounidenses y que tenga-
mos bajas. Eso suele ocurrir en la guerra. Pero
no lo hacemos por ahora, lo hacemos por el
futuro, y es una misiéon noble”’; mientras que,
el primer ministro israeli afirmé que la accién
conjunta: “creard las condiciones para que el
valiente pueblo irani tome su destino con sus
propias manos.

Cabe resaltar que, Estados Unidos e Israel no
envian tropas a Iran, no obstante, mantienen
sus operaciones aéreas, maritimas. En esos es-
fuerzos de guerra en la region cabe resaltar el
interés y preocupacion de paises como Fran-
cia, Reino Unido y Turquia que han reforzado
sus medidas para repeler ataques en sus bases
militares.

Estados Unidos, aliados y efectos
colaterales

Los principales aliados de las operaciones mi-
litares de Estados Unidos e Israel son Reino
Unido y Francia. A ese Grupo de Cooperacion
Estratégica se ha sumado Alemania. La alian-
za militar prevé contrarrestar las represalias a
sus connacionales, embajadas y buques mer-
cantes y petroleros en la zona, especialmente
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en el Estrecho de Ormuz; el cual se ha cerrado
por completo debido a las hostilidades causan-
do preocupaciones en los desabastecimientos
tanto de petrdleo y gas natural a Occidente,
hecho que desemboca en el incremento de la
inflacién a escala global.

El conflicto bélico ya se ha extendido al
Libano, Siria y donde el apoyo en favor
de Irdn es mds amplio. En esa medida
los paises en conflicto son: Israel, Qatar,
Kuwait, Emiratos Arabes Unidos, Arabia
Saudita, Irak, Jordania, Oman, Bahréin,
Yemen.

En esas circunstancias, Estados Unidos
debe coordinar sus esfuerzos con sus
aliados en Europa y Asia para pacificar
Medio Oriente y desarrollar planes de ac-
cién conjuntos para los probables escena-
rios de sucesion por la muerte de Ali Ja-
menei y sus posibles consecuencias como
el estallido de disturbios masivos en Irdn,
la posible toma de rehenes por parte de
Iran o sus aliados, entre otros.

Impacto econdmico - energético global

Una quinta parte del petréleo mundial
transita por la zona de guerra. Debido al
conflicto bélico el precio del barril de pe-
troleo crudo Brent ha venido oscilando
en 100 ddlares. De igual forma, el tras-
lado de los hidrocarburos (15-20 millo-
nes de barriles diarios — 20% mundial)
y gas natural por el Estrecho de Ormuz
pone en riesgo la estabilidad energética
de Europa debido a la suspensién de los
envios. A ello se le agrega el aumento de
la inflacién como efecto inmediato de las
hostilidades en Iran. En cuanto a las prin-
cipales bolsas de valores del mundo han
caido, miles de vuelos han sido cancela-
dos debido a las restricciones del uso del

Fin de la teocracia en Iran

espacio aéreo, el empleo de nuevas rutas
y el incremento del precio del petrdleo.
En sintesis, se prevé recesion prolongada
a nivel mundial. )

Por ello la ruta maritima del Artico se
convierte en urgente para el comercio occi-
dental y el control por parte de Estados Unidos
debido al deshielo permanente. En ese contex-
to se podria prever la toma de hecho - por la
fuerza de Groenlandia dependiendo del desa-
rrollo de la guerra Medio Oriente.

En cuanto a China y Rusia no brindaran apo-
yo vital en tropas y equipamiento militar a Te-
heran debido a que principales prioridades en
seguridad nacional se concentran en Taiwan
(China) - Proyecto de la Ruta y de la Seda y
Donbés (Rusia).

En cuanto al Ecuador, pais petrolero, no se be-
neficiara de los precios altos del barril del pe-
tréleo. Ecuador sdlo extrae 452 mil barriles por
dia, no ha aumentado produccién debido a la
falta de modernizacién de sus plantas y a los
ojos del comercio internacional no es fiable. A
ello debemos agregar que, vendemos petréleo,
pero importamos cerca del 70% de derivados.
iInsdlito!

En cuanto a las exportaciones de banano para
Ecuador el Medio Oriente es el 4to, lo que re-
presenta el 15% de las exportaciones, princi-
palmente a: Emiratos Arabes Unidos, Kuwai y
Barhein. Segtin José Antonio Hidalgo, director
de la Asociacion de Exportadores de Banano
de Ecuador 2.62 millones de cajas de banano
mensuales, esto es, 27.64 millones de dolares se
exportan a dicha region en disputa.

Sucesion del poder
Luego de la muerte del lider irani se perfilan

algunos personajes como el ayatold Alireza
Arafi, miembro del Consejo de Guardianes
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y de la Asamblea de Expertos; Hojjat-ol-
Eslam Mohsen Qomi, asesor de Jameneli;
el ayatola Mohsen Araki, miembro de la
Asamblea de Expertos; el ayatola Gholam
Hossein Mohseni Ejei, jefe del poder ju-
dicial irani; y el ayatold Hashem Hosseini
Bushehri. En ese grupo de candidatos se
suman Mohammad Baqr Qalibaf presiden-
te del parlamento, Ali Shamkhani jefe del
Consejo de Defensa, Ali Larijani presidente
de la Comisién Suprema de Seguridad Na-
cional, Mojtaba Jamenei, Hassan Jamenei,
Mohammad Mirbagheri y uno de los hijos
del ayatola Ali Jamenei depuesto. Entre esa
amplia gama de candidatos Irdn debera de-
cidirse por una figura moderada que goce
de la anuencia estadounidense para estabi-
lizar politica y econdmicamente Irdn.

A cuarenta y ocho horas de las operaciones
especiales Furia Epica - Operacién Rugido
del Ledén, Teheran designo al frente de la
Guardia Revolucionaria a Ahmad Vahidi,
lider militar préfugo de la justicia argentina
acusado de la voladura de la AMIA. Segun
el experto argentino Marcos Gava, el fiscal
Nisman lo consideraba uno de los ide6logos
del ataque terrorista perpetrado en 1994 en
Argentina.

Finalmente, ante ese escenario de posibili-
dades no se descarta el regreso de la monar-
quia persa en la persona del principe Reza
Pahlavi, hijo del Sha, depuesto en 1979.

Transicion a la democracia -
Perspectivas

Segtn analistas el complejo sistema bu-
rocratico-administrativo que el lider irani
Ali Jamenei construyé no ha caido con él;
su muerte no necesariamente implica un
cambio de régimen, pero indudablemente
se constituye en un escenario de incerti-
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dumbre politica [La Guardia Revolucio-
naria mantiene su estructura operativa] e
inestabilidad regional en la cual se fortalece
Israel como potencia militar y puede confi-
gurar un nuevo mapa con un protagonismo
central de Arabia Saudita, el principal rival
regional de Irdn.

La comunidad de inteligencia requiere mo-
dernizarse y ampliar sus redes de contactos
por medio de la cooperacidn interestatal a
fin de advertir posibles nuevas amenazas a la
seguridad regional. Asimismo, se convertira
imperioso desarrollar planes para aumentar
la cobertura de defensa maritima, aérea y de
misiles en el Golfo Pérsico y el Levante. El
Departamento de Defensa debe fortalecer
las redes de defensa aérea y de misiles, asi
como los despliegues maritimos en toda el
area de responsabilidad del Comando Cen-
tral de EE. UU.

De igual manera, la gestion en la transicion
a la democracia en Iran debe tener contar
con medidas realistas que respalden las pers-
pectivas a largo plazo. Ademas, se debe apo-
yar iniciativas y proyectos para reconstruir el
tejido social irani y brindar apoyo financiero
y técnico a la sociedad civil y los medios de
comunicacién independientes. Finalmente,
se deben desarrollar planes operativos para
disuadir una posible escalada irani, asi como
mensajes que reafirmen los compromisos y la
importancia de la defensa, el comercio y las ca-
denas de suministro mundiales que transitan
por la zona en guerra.

Como antesala de todo lo expuesto, se
debe lograr la reapertura del estrecho de
Ormuz la cual se prevé en un mediano pla-
zo debido a las fuertes represalias de Iran a
Estados Unidos e Israel en sus principales
centros energéticos e instalaciones diplo-
maticaso
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Resumen

El funcionamiento de los organos colegiados
no puede reducirse a la suma de voluntades
individuales ni a la mera observancia ritual
de un reglamento. En el derecho puiblico con-
tempordneo, la validez y eficacia de sus de-
cisiones dependen de un equilibrio entre tres
dimensiones complementarias: la formali-
dad procedimental, la técnica normativa y
la legalidad competencial. Este trabajo sos-
tiene que tales dimensiones conforman un
trinomio indispensable para el correcto de-
semperio de los érganos colegiados, tanto en
la administracion publica como en el dmbito
parlamentario. La formalidad garantiza que
la deliberacion sea ordenada, verificable e
inclusiva; la técnica permite que los acuer-
dos y normas producidos sean claros, coheren-
tes y ejecutables; y la legalidad asegura que
la actuacion del organo se mantenga dentro
de las competencias, procedimientos y fines
constitucionalmente previstos. A partir del
andlisis del marco juridico ecuatoriano —en
especial la Constitucion, la Ley Orgdnica de
la Funcion Legislativa, el Codigo Organico
Administrativo y la Ley Organica de Ga-
rantias Jurisdiccionales y Control Constitu-
cional—, complementado con doctrina sobre
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derecho parlamentario y técnica legislativa, se
demuestra que la ausencia o debilitamiento
de cualquiera de estos tres elementos erosio-
na la legitimidad de la decision colegiada. El
estudio concluye que la calidad del acuerdo
no depende unicamente del contenido mate-
rial adoptado, sino también de la correccion
del procedimiento, de la calidad técnica de
la formulacion y del respeto estricto al prin-

cipio de legalidad.

Palabras clave: Organos colegiados; téc-
nica legislativa; derecho parlamentario;
legalidad; quérum; deliberacion.

Abstract

The functioning of collegiate bodies cannot
be reduced to the mere aggregation of indi-
vidual wills or to the ritual observance of
procedural rules. In contemporary public
law, the validity and effectiveness of their
decisions depend on a balance among three
complementary dimensions: procedural for-
mality, normative technique, and legality of
competence. This article argues that these di-
mensions constitute an essential triad for the
proper performance of collegiate bodies in
both public administration and parliamen-
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tary settings. Formality guarantees that delibera-
tion is orderly, verifiable, and inclusive; technique
ensures that the agreements and norms produced
are clear, coherent, and enforceable; and le-
gality secures that the body acts within the scope
of powers, procedures, and constitutional purposes
assigned to it. Based on the Ecuadorian legal
framework —particularly the Constitution, the
Organic Law of the Legislative Function, the Or-
ganic Administrative Code, and the Organic Law
on Jurisdictional Guarantees and Constitutional
Control— and supported by scholarship on par-
liamentary law and legislative drafting, this study
shows that the absence or weakening of any of
these three elements undermines the legitimacy of
collegiate decision-making. The article concludes
that the quality of a collegiate act does not depend
solely on its substantive content, but also on pro-
cedural correctness, technical quality, and strict
adherence to the principle of legality.

Keywords: Collegiate bodies; legislative drafting
parliamentary law; legality; quorum; delibera-
tion.
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INTRODUCCION

Los 6rganos colegiados ocupan un lugar cen-
tral en el Estado constitucional en el Ecua-
dor. Su presencia se verifica en parlamen-
tos, consejos administrativos, comisiones,
directorios, tribunales no jurisdiccionales,
consejos universitarios y multiples instan-
cias de decisién publica. La colegialidad se
justifica porque distribuye poder, pluraliza
la deliberacion y reduce el riesgo de arbitra-
riedad individual. Sin embargo, esa ventaja
institucional no opera por si sola. Un 6rga-
no colegiado puede reunir a varios integran-
tes y, aun asi, producir decisiones invalidas,
ineficaces o materialmente defectuosas si no
cuenta con reglas de funcionamiento esta-
bles y con estandares técnicos adecuados.

La Constitucion de la Republica del Ecuador
dispone que la Funcién Legislativa se ejerce
por la Asamblea Nacional y prevé, ademas,
que el maximo dérgano de la administracién
legislativa esté integrado por la Presidencia,

e Abogado de los Juzgados y Tribunales de la Republica del Ecuador, con
amplia trayectoria en Derecho Constitucional, Derecho Parlamentario y
Técnica Legislativa. Es Master Universitario en Propiedad Intelectual y De-
recho de las Nuevas Tecnologias por la Universidad Internacional de La
Rioja (Esparia), con trabajo de fin de master publicado sobre el modelo de
utilidad como incentivo a la innovacion en paises en vias de desarrollo. Ha
desempefado cargos técnicos y de alta responsabilidad en la Asamblea
Nacional del Ecuador, ejerciendo la relatoria en diversas comisiones es-
pecializadas permanentes y en organos de fiscalizacion y control politico,
asi como en entidades del sector publico vinculadas a educacion superior,
ciencia, tecnologia y derechos intelectuales. Cuenta con experiencia do-

Jairo Augusto Jarrin Farias

cente y de capacitacion en materia de juicio politico y control parlamen-
tario, y es miembro de redes profesionales especializadas en estudios

legislativos.
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las dos Vicepresidencias y cuatro vocales
elegidos entre distintas bancadas (Consti-
tucion de la Republica del Ecuador [CRE],
arts. 118 y 122). Asimismo, la propia Cons-
titucion establece que la Asamblea se regird
por la ley correspondiente y su reglamento
interno (CRE, art. 126); la Ley Orgénica de
la Funcién Legislativa [LOFL] desglosa el
texto constitucional y en sus articulos 6 y
21 establece las Comisiones Especializadas
-Permanentes y Ocasionales- como drganos
de construccion legislativa participativa,
evaluacion normativa y fiscalizacion espe-
cializada. En paralelo, el Coédigo Organico
Administrativo regula la organizacion y fun-
cionamiento basico de los 6rganos colegiados
de direccion, fijando reglas sobre integracion,
quérum, convocatoria y voto (Codigo Orga-
nico Administrativo [COA], arts. 53 a 60).
Estas normas muestran que el ordenamiento
no concibe la colegialidad como una informa-
lidad democrética, sino como una estructura
sometida a parametros precisos, entes organi-
cos fundamentales para la consecucion de los
fines y objetivos institucionales.

Este articulo plantea que el funcionamiento
correcto de los 6rganos colegiados depende
de un trinomio compuesto por formalidad,
técnica y legalidad. La formalidad compren-
de las reglas sobre convocatoria, orden del
dia, quérum, debate, votacién, motivacion
documentacion de lo actuado. La técnica
alude a la calidad juridica y lingiiistica de
los proyectos, informes, acuerdos y actas.
La legalidad exige que todo acto colegiado
se produzca por 6rgano competente, con-
forme al procedimiento previsto y orienta-
do a los fines constitucionales y legales. Sin
ese trinomio, la colegialidad se degrada: se
vuelve asambleismo improductivo, buro-
cracia opaca o simple cobertura para deci-
siones adoptadas al margen del derecho.
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LA FORMALIDAD COMO GARANTIA
DE DE LIBERACION VALIDA

En el lenguaje comun, la palabra “formalidad”
suele asociarse con rigidez o con exigencias
meramente externas. En derecho publi-
co, en cambio, las formalidades cumplen
una funcién de garantia. No son adornos
del acto, sino condiciones para su validez,
control y legitimidad. Esto resulta especial-
mente visible en los érganos colegiados,
donde la decisién no nace de una voluntad
unitaria previa, sino del encuentro reglado
de varias voluntades institucionales.

El COA ecuatoriano dispone que los orga-
nos colegiados se integran en nimero im-
par y con un minimo de tres miembros, y
que ejercen unicamente las competencias
atribuidas en el acto de creacién (COA, art.
54). También exige la designacion de presi-
dente, vicepresidente y secretario (art. 56),
reconoce a los miembros el derecho a ser
convocados oportunamente, a participar en
el debate y a ejercer el voto con responsabi-
lidad (art. 57), y establece que la instalacién
requiere al menos la mitad de los miembros
y que las decisiones se adoptan por mayoria
simple de los asistentes (art. 58). Finalmen-
te, manda que exista convocatoria individual,
con constancia en el expediente, al menos con
un dia de anticipacion, acompanada del orden
del dia y de la documentacién respectiva (art.
59). Este conjunto normativo demuestra que la
validez del acuerdo colegiado descansa en una
secuencia formal comprobable.

En el ambito parlamentario, la exigencia for-
mal es todavia mas rigurosa. La Ley Organica
de la Funcion Legislativa (LOFL) prevé para el
Consejo de Administracién Legislativa con-
vocatorias ordinarias con al menos veinti-
cuatro horas de anticipacion, extraordina-
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rias con al menos tres horas, orden del dia
publicado, tiempo maximo de antelacion
para solicitar modificaciones del orden
del dia, quérum de instalacién de cua-
tro miembros y decisiones adoptadas con
igual nimero de votos, ademas de voto di-
rimente de la Presidencia en caso de em-
pate; similares disposiciones para el caso
de las Comisiones Especializadas (LOFL,
arts. 15, 26 y 129). Estas reglas eviden-
cian que la deliberacién institucional no
puede organizarse improvisadamente. En
6rganos de alta relevancia, la formalidad
es un presupuesto de transparencia y de
igualdad entre quienes deliberan.

La doctrina parlamentaria coincide en
que el derecho parlamentario regula pre-
cisamente la organizacion y el funciona-
miento de las camaras y de sus 6rganos,
mientras que la técnica legislativa se ocu-
pa de la adecuada elaboracién de la ley
(Guevara Saltos, 2010). La distincion es
importante: la calidad del producto nor-
mativo depende, en parte, de la correc-
cién de su procedimiento de formacion.
No basta redactar bien; hay que deliberar
bien. Aqui destaca la importancia de los
érganos y personal asesor; éstos cumplen
un rol estructural en el funcionamiento
de los drganos colegiados, pues actiian
como un puente entre la deliberacién po-
litica y la correcta conformacién técnico-
juridica de la decisién. Su intervencién
no sustituye la voluntad del 6rgano ni
desplaza la responsabilidad de quienes
deciden, pero si contribuye a ordenar el
debate, a identificar limites competencia-
les, a advertir inconsistencias normativas
y a traducir las decisiones adoptadas en
textos técnicamente adecuados. La exis-
tencia de equipos asesores especializados
permite que la deliberacion se desarrolle
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sobre informacién completa, argumen-
tos juridicamente fundados y alternativas
normativas viables, reduciendo el riesgo
de decisiones improvisadas o deficien-
temente formuladas. El asesoramiento
técnico no constituye un elemento acce-
sorio del procedimiento parlamentario,
sino una condicion para que la delibera-
cién colegiada se exprese en actos claros,
coherentes y compatibles con el ordena-
miento juridico.

En este contexto, el control formal de
constitucionalidad no puede ser una re-
visiéon secundaria. La LOGJCC dispone
que, en materia de publicidad, el con-
trol formal verificard que las propuestas
sometidas a debate y votacién, asi como
sus modificaciones, sean conocidas por
todas y todos los asambleistas (Ley Orga-
nica de Garantias Jurisdiccionales y Con-
trol Constitucional [LOGJCC], art. 115).
Esta prevision transforma la publicidad
en una exigencia de validez y no en una
mera recomendacidn de buena practica.

La jurisprudencia constitucional ecua-
toriana reciente refuerza esta idea. En
2025, la Corte Constitucional declaré la
inconstitucionalidad de la Ley Organi-
ca de Solidaridad Nacional por vicios de
procedimiento, al considerar vulnerados
la unidad de materia y el tramite aplica-
ble, y también declaré inconstitucional
un decreto-ley por contravencién insub-
sanable al procedimiento del articulo 140
de la Constitucion (Corte Constitucional
del Ecuador, sentencias No. 51-25-IN/25
y No. 94-24-IN/25). La leccién es clara:
en el Estado constitucional, la forma no
es prescindible. La violacion del procedi-
miento puede arrastrar la invalidez inte-
gra del acto normativo.
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LA TECNICA COMO CONDICION
DE CALIDAD Y OPERATIVIDAD

La segunda pieza del trinomio es la técnica.
La doctrina ecuatoriana ha descrito la técnica
legislativa como una herramienta destinada a
facilitar y optimizar el trabajo parlamentario,
procurando que las leyes estén correctamente
redactadas y guarden unidad y coherencia con
el ordenamiento juridico (Santillan, 2018). El
Manual de Técnica Legislativa de la Asamblea
Nacional afiade una idea decisiva: la redacciéon
clara y correcta de las leyes es una condicion
necesaria de su eficacia y la creacion normati-
va exige distinguir entre decision politica y téc-
nica legislativa. La primera se refiere al conte-
nido; la segunda, a la forma juridica adecuada
para expresarlo.

Trasladada a los érganos colegiados, la técnica
no se limita al momento final de redaccion de
una ley. Abarca la preparacion las etapas pre-
vias de socializacién -o consulta prelegislati-
va- con los actores ciudadanos, academia, etc.,
desarrollo de informes, el disefio del orden del
dia, la presentacién de mociones, la construc-
cién argumentativa de las decisiones, la moti-
vacion del acuerdo, la elaboracién del acta y la
articulacion del texto con el resto del sistema
juridico. Un 6rgano colegiado puede cumplir
formalmente con el quérum y votar regular-
mente, pero producir un acto defectuoso si el
texto aprobado es oscuro, contradictorio, am-
biguo o incongruente con normas superiores.

La importancia de la técnica ha sido subra-
yada por Vidal Marin al senalar que la finali-
dad esencial de la técnica legislativa es evitar
la confusién normativa, la no cognoscibilidad
del derecho vy, en ultimo término, proteger la
seguridad juridica (Vidal Marin, 2013). Desde
esta perspectiva, la técnica no es un lujo de ju-
ristas ni un momento accesorio posterior a la
decision politica. Es la mediacion que permite
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que la voluntad del 6rgano se transforme en
una regla comprensible, ejecutable y controla-
ble.

Nuevamente, se ve la necesidad de una ade-
cuada asesoria. En la experiencia legislativa
ecuatoriana, la Unidad de Técnica Legislativa
fue concebida precisamente para acomparfiar
el proceso de creacion normativa y proveer
informes no vinculantes sobre afectacién de
normas vigentes, lenguaje, impacto de género
y costos de implementacion (Santillan, 2018).
Este disefio institucional revela una verdad de
fondo: la deliberacion politica necesita sopor-
te técnico permanente. Cuanto mas compleja
es la materia, mas indispensable se vuelve la
asistencia especializada para reducir inconsis-
tencias y anticipar efectos juridicos y adminis-
trativos.

La técnica también se manifiesta en el registro
de lo actuado. La Ley 40/2015 de Espaiia, ttil
como derecho comparado, atribuye al secre-
tario del 6rgano colegiado la funcién de velar
por lalegalidad formal y material de sus actua-
ciones y de garantizar que se respeten las reglas
de constitucion y adopciéon de acuerdos (Ley
40/2015, art. 16). Asimismo, exige que de cada
sesion se levante un acta que identifique asis-
tentes, orden del dia, circunstancias de tiempo
y lugar, puntos principales de la deliberacién y
contenido de los acuerdos (art. 18). Aunque se
trate de otra jurisdiccion, la regla expresa una
racionalidad general: sin una técnica minima
de documentacion, el acuerdo colegiado pier-
de trazabilidad, dificulta su impugnacién y de-
bilita la responsabilidad institucional.

LA LEGALIDAD COMO IjMITE Y FUN-
DAMENTO DE LA DECISION COLEGIADA

La tercera dimension del trinomio es la lega-
lidad. En el orden constitucional ecuatoriano,
las instituciones del Estado y quienes ejercen
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potestad estatal solo pueden actuar dentro de
las competencias y facultades atribuidas por la
Constitucion y la ley (CRE, art. 226). Ademds,
la administracién publica se rige por princi-
pios de eficacia, eficiencia, calidad, jerarquia,
coordinacion, planificacién, transparencia y
evaluaciéon (CRE, art. 227). Estos mandatos no
describen simplemente un ideal administra-
tivo; estructuran el campo de validez de toda
actuacion colegiada.

La legalidad posee, al menos, tres proyeccio-
nes en el funcionamiento de los érganos cole-
giados. La primera es organica: el drgano solo
puede pronunciarse sobre materias compren-
didas en su competencia. La segunda es proce-
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dimental: la competencia debe
ejercerse mediante el cauce
previsto. La tercera es teleolo-
gica: aun siendo competente
y siguiendo el procedimiento,
el 6rgano no puede desviar su
actuacion de los fines publicos
establecidos por el ordena-
miento. Desde esta Optica, la
legalidad articula a la formali-
dad y a la técnica: convierte a
ambas en exigencias juridicas
y no en simples recomenda-
ciones organizativas.

El COA refuerza este plantea-
miento cuando dispone que
los 6rganos colegiados adop-
taran sus decisiones sobre la
base de informes técnicos,
economicos y juridicos pro-
vistos bajo responsabilidad
de los o6rganos de ejecucion
y asesorfa, y cuando prohi-
be que conozcan y resuelvan
recursos de impugnacién en
via administrativa (COA, art.
55). El legislador ecuatoriano
no dejo la calidad y el alcance de la decisién a
la libre improvisacién del érgano. Por el con-
trario, predeterminé apoyos técnicos y limites
funcionales que aseguren la calidad de sus pro-
ductos y por antonomasia el cumplimiento de
sus fines.

En el plano parlamentario, la legalidad se ex-
presa también en la necesidad de que el érga-
no se someta a la ley y al reglamento interno,
segin manda la Constitucion (art. 126). La
LOFL, adems, atribuye al CAL la adopcion de
decisiones administrativas orientadas a garan-
tizar el funcionamiento idéneo, transparente y
eficiente de la Asamblea Nacional, asi como la
definicién motivada del caracter publico o re-
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servado de sus sesiones (LOFL, art. 14). La
reserva, por tanto, no puede ser arbitraria:
requiere fundamento. De igual manera, la
posibilidad de modificar el orden del dia,
sesionar extraordinariamente o participar
telemdticamente debe someterse a supues-
tos normativamente definidos.

Desde el derecho comparado,laLey40/2015
espafiola confirma esta logica al exigir que
los érganos colegiados con efectos frente a
terceros tengan normas de creacion y fun-
cionamiento publicadas oficialmente, y al
prohibir que se delibere o acuerde sobre
asuntos no incluidos en el orden del dia,
salvo urgencia declarada y presencia total
de los miembros (Ley 40/2015, arts. 15 y
17). La legalidad del acuerdo requiere pre-
visibilidad del procedimiento y publicidad
suficiente de las reglas aplicables.

EL TRINOMIO COMO CRITERIO
DE EVALUACION INSTITUCIONAL

Formalidad, técnica y legalidad no operan
como compartimentos estancos. La forma-
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lidad sin técnica degenera en ritualismo; la
técnica sin legalidad puede producir textos
impecables pero incompetentes; la legalidad
sin formalidad dificulta probar que el acto fue
adoptado conforme a derecho. El trinomio
funciona, por tanto, como una matriz integra-
da de calidad institucional.

Aplicado a los drganos colegiados, este enfo-
que permite evaluar su rendimiento mas alla
del niimero de sesiones o del volumen de de-
cisiones adoptadas. Un érgano funciona co-
rrectamente cuando convoca con antelacion
suficiente, proporciona informacién completa,
delibera sobre asuntos previamente identifica-
dos, respeta el quérum, documenta fielmente
sus acuerdos, se apoya en informes especiali-
zados, motiva sus decisiones y actia dentro de
su competencia. Cada una de estas exigencias
remite a una dimensién del trinomio, pero
solo la concurrencia de las tres asegura legiti-
midad sustantiva y procedimental.

De ahi que la modernizacién de los 6rganos
colegiados no deba consistir unicamente en
digitalizar sesiones o acelerar votaciones. La
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virtualidad, por ejemplo, amplia posibili-
dades operativas, pero solo es compatible
con el Estado de derecho si preserva iden-
tidad de los participantes, simultaneidad
deliberativa, integridad documental y tra-
zabilidad del voto. La propia Ley 40/2015
admite sesiones a distancia bajo estas ga-
rantias, y la LOFL contempla participacion
telemadtica en supuestos determinados. La
innovacién tecnoldgica, por consiguiente,
no sustituye la formalidad ni la legalidad;
exige redisefarlas técnicamente. En el caso
ecuatoriano, la virtualidad fue desarrollada
acertadamente como respuesta a la crisis
sanitaria de 2020 y, posteriormente, regula-
da mediante las reformas de noviembre de
ese afio y normativa secundaria especifica,
que limitaba su aplicacidn a situaciones ex-
cepcionales, caso fortuito, fuerza mayor u
otros supuestos justificados. Sin embargo,
en la practica actual, su aplicaciéon se ha
desnaturalizado y ha generado un uso ex-
cesivo —y en muchos casos abusivo— de
la figura, que ha pasado de ser una herra-
mienta para garantizar la operatividad del
6rgano a convertirse en un mecanismo de
elusion del cumplimiento de las obligacio-
nes primarias de los parlamentarios (una

suerte de “bypass” legal).
CONCLUSIONES

La colegialidad no es, por si misma, una ga-
rantia suficiente de legitimidad. La decision
colectiva requiere una arquitectura juridica
que ordene la convocatoria, la deliberacién,
la votacidn, la motivacién y la documenta-
cion del acuerdo.

La formalidad procedimental cumple una
funcion de garantia democratica y juridica.
Reglas como el quérum, el orden del dia,
la convocatoria previa y el acta no consti-
tuyen cargas superfluas, sino presupuestos
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para una deliberacién valida, controlable y
transparente.

La técnica legislativa y decisional es una con-
dicién de calidad institucional. Sin claridad,
coherencia, lenguaje adecuado, motivacion
suficiente y articulacion sistematica con el res-
to del ordenamiento, los acuerdos colegiados
pierden eficacia y generan inseguridad juridi-
ca.

El principio de legalidad integra y jerarquiza
las demas exigencias. Los 6rganos colegiados
solo pueden actuar dentro de la competencia
atribuida, mediante los procedimientos pre-
vistos y al servicio de los fines publicos defini-
dos por la Constitucion y la ley.

El asesoramiento técnico cumple un rol estruc-
tural en los érganos colegiados, al articular la
deliberacion politica con la correcta conforma-
cién juridico técnica de la decision, sin sustituir
la voluntad ni la responsabilidad de quienes de-
ciden. Contribuye a ordenar el debate y asegu-
rar la coherencia normativa, permitiendo que
la colegialidad se exprese en decisiones claras y
compatibles con el ordenamiento juridico.

La experiencia ecuatoriana confirma que los
vicios formales no son inofensivos. El control
constitucional del procedimiento legislativo
y la regulacién administrativa de los érganos
colegiados demuestran que el incumplimiento
de reglas de forma, publicidad o competencia
puede producir la invalidez total del acto.

En consecuencia, formalidad, técnica y legali-
dad constituyen un verdadero trinomio para el
funcionamiento de los 6rganos colegiados. Alli
donde una de estas dimensiones se debilita, la
colegialidad deja de ser una garantia de deli-
beracion racional y se convierte en un espa-
cio propenso a la opacidad, la arbitrariedad o
la ineficaciao
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DAMAS QUE LOGRAN LO
IMPOSIBLE

Juliane Margaret Beate Koepcke, hija de
padre y madre alemanes, nacio en Lima en
el afo b4. Y su historia es uUnica y quizas
irrepetible. Era navidad y, en un vuelo do-
méstico, embarco para visitar a su padre.
En total, eran 92 pasajeros, incluyendo a
su madre.

Cuando sobrevolaban la Amazonia, una voz,
desde cabina, les pidid abrochar los cinturo-
nes de seguridad. Atravesaban una zona de
intensas turbulencias. EI avidon se sacudia
como metido dentro de una licuadora, las
maletas cafan de sus cubiculos, golpeando
a los pasajeros, y algo mas: el avion des-
cendia bruscamente.

Juliane miraba la cara de su madre, cruza-
da por el terror, y enseguida observo la héli-
ce derecha del avion. Fue entonces cuando
una luz cegadora atraveso el ala del avion
y el compartimento de pasajeros quedo a
oscuras. El avion empezd a caer, pero aho-
ra de manera caotica, completamente vira-
do sobre su costado. Enseguida, otro rayo
cayo sobre el avion, y la nave explotd en
pedazos.

Entre todos los restos que caian, estaba
Juliane, viva, atada a su asiento, y al final
cayo sobre la copa de los arboles. Estuvo
inconsciente varias horas vy, cuando des-
perto, estaba bajo su silla, en medio de la
selva. Solo veia trozos del avion, maletas
y algunos cuerpos despedazados. Juliane
tenia algunas escoriaciones, y lo mas serio,
fue una fractura de clavicula.

Por suerte, de nina, Juliane habia recibido
algunas lecciones someras de su padre, de
como sobrevivir en la selva. Y cuando vio
un arroyo, decidio seguirlo: “El agua me lle-
vara donde haya gente”, sabia Juliane. En

AJEDREZ

algunas partes cruzé a nado, y los cocodri-
los no la atacaron. Tuvo hambre, pero vio
que los pajaros no comian unos frutos que
estaban al alcance de la mano. “Los péjaros
saben que son veneno”, recordd Eliane.

Al final, Juliane fue encontrada por un grupo
de cazadores que, tras diez horas en canoa,
la pusieron en contacto con la civilizacion.
Luego se descubrio que en la parte delante-
ra del avidn sobrevivieron 13 personas. Pero
ninguna pudo vencer los peligros de la selva.

En el ajedrez, también, hay damas capaces
de dejar recuerdos inolvidablese

LA DAMA SE SACRIFICA PORQUE LA UNICA
JUGADA QUE TIENE EL NEGRO ES RXD.
Y BLANCO MATA CON TORRE EN H7
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FSTUDIO DE LA GESTION DE LA EMPRESA PUBLICA
EN EL AMBITO DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

Monica Rocio Cushicondor Quinga

Resumen

Este trabajo de investigacion analiza a la ley
como fuente del derecho administrativo, para
ello se tomo como ejemplo a la Empresa Publi-
ca de Hidrocarburos EP PETROECUADOR,
como empresa publica ecuatoriana de gestion
en las actividades de exploracion y produccion
de hidrocarburos, regulada actualmente por la
Ley Orgdnica de Empresas Publicas y creada
mediante Decreto Ejecutivo con el propdsito de
establecer no solo competencias, sino también su
organizacion, que a lo largo de su historia se han
determinado a través de leyes y decretos ejecuti-
vos.

Se realizé una cronologia histérica de la
gestion realizada por PETROECUADOR como
empresa estatal regulada por la Ley Especial
No. 45; la creacion de las empresas publicas:
PETROAMAZONAS EP y EP PETROECUA-
DOR mediante la expedicion de los Decretos
Ejecutivos No. 314 y 315, publicados en el Regis-
tro Oficial Suplemento No. 171 de 14 de abril
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de 2010, en aplicacion a las disposiciones de la
Ley Orgdnica de Empresas Publicas; hasta el 31
de enero de 2021, fecha en la cual mediante De-
creto Ejecutivo No. 1221 publicado en el Registro
Oficial Suplemento No. 371 de 15 de enero de
2021, se dispuso la fusion por absorcién de la
Empresa Publica de Exploracion y Explotacion
de Hidrocarburos: PETROAMAZONAS EP, a
la Empresa Publica de Hidrocarburos del Ecua-
dor, EP PETROECUADOR, dejando -a efectos
de la Disposicion Tercera del referido Decreto
Ejecutivo- derogados los Decretos Ejecutivos
No. 314 y 315.

Palabras clave: Ley, decreto ejecutivo, hidro-
carburos, empresa publica, fuente de derecho.

Abstract

This research paper analyzed the law as a
source of administrative law. For this purpose,
the Empresa Publica de Hidrocarburos EP
PETROECUADOR was used as an example.
This Ecuadorian public company manages
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hydrocarbon exploration and production
activities. It is currently regulated by the
Organic Law of Public Companies and
created by Executive Decree. This purpose
is to establish the origin and organization of
the company, which throughout its history
has been determined by laws and executive
decrees.

A historical chronology will be provided
of PETROECUADOR's management as a
state-owned company regulated by Special
Law No. 45; the creation of the public
companies PETROAMAZONAS EP and EP
PETROECUADOR, through the issuance of
Executive Decrees.

Nos. 314 and 315, published in Official
Gazette Supplement No. 171 of April 14, 2010,
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in application of the provisions of the Organic
Law on Public Companies; until January
31, 2021, when Executive Decree No. 1221,
published in Official Gazette Supplement No.
371 of January 15, 2021, ordered the merger
by absorption of the Empresa Publica de
Exploracién y Explotacion de Hidrocarburos,
PETROAMAZONAS EP, into the Empresa
Publica de Hidrocarburos del Ecuador, EP
PETROECUADOR.

Keywords:  Law,  executive  decree,
hydrocarbons, public enterprise, source of
law.

INTRODUCCION

En primer lugar, es necesario establecer que
se consideran —de manera general- como
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fuentes del Derecho, a la Constitucién de la
Republica, Tratados Internacionales, Leyes,
Jurisprudencia, y Costumbre Administra-
tiva, esta dltima, “salvo que se trate de la
creacion de derechos de los administrados
frente a la administracién”. (GORDILLO.
p. 100).

Segun el tratadista Libardo Rodriguez, en
el “derecho administrativo colombiano la
principal fuente es la ley, entendida en su
concepcion amplia y general, que se refiere
a toda norma juridica” (RODRIGUEZ.
pp. 46 - 47). Dentro de esa concepcién de la
ley como fuente del derecho administrativo,
el tratadista determina cuatro componentes:

a. La Constitucion Politica;
b. Los actos del Congreso;

c. Los decretos del presidente de la republi-
ca;

d. Los actos de las demds autoridades admi-
nistrativas.

En la legislacion ecuatoriana “La ley es una
declaracion de la voluntad soberana que,
manifestada en la forma prescrita por la
Constitucién, manda, prohibe o permite”
(Cddigo Civil. 2005. Art.1), siendo la Asam-
blea Nacional la que aprueba como leyes, las
normas generales de interés comun (Cons-
titucion de la Republica del Ecuador. 2008.
Art. 312), de ahi que es deber y responsa-
bilidad de los ecuatorianos, “Acatar y cum-
plir la Constitucion, la ley y las decisiones
legitimas de autoridad competente”. (Cons-
titucion de la Republica del Ecuador. 2008.
Art. 83.1)

Se destaca que el Codigo Civil histdrica-
mente se ha mantenido en vigencia pese a
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la expedicion de nuevas Constituciones Po-
liticas hasta llegar a la actual. “Frente a la
inestabilidad y constante ruptura y nueva
redaccion de las constituciones, el Codigo
Civil se mantuvo como el eje del sistema
juridico” (AYALA. p. 18). De esta manera
se puede tener una idea de que, pese a las
motivaciones dogmaticas de las diferentes
constituciones, las definiciones enmarcadas
en el Codigo Civil se mantuvieron, inclu-
yendo aquella establecida en el articulo 1,
que define a la ley.

Partiendo de estas nociones y entendiendo
que doctrinariamente la actividad estatal es
el medio para conseguir el bienestar general
de una nacién, para desarrollar el caso de
investigacion planteado, se ha tomado como
ejemplo la historia de gestion en el sector
estratégico hidrocarburifero de PETRO-
ECUADOR desde su inicio como empresa
estatal creada a través de una Ley Especial,
hasta que mediante Decreto Ejecutivo re-
toma en el afio 2021, su gestiéon de explo-
racién y explotacion de hidrocarburos; v,
cierra el circulo en la cadena hidrocarburi-
fera con una nueva EP PETROECUADOR
fusionada.

Es necesario sefialar como preambulo que,
mediante la expedicion de la Ley de Hidro-
carburos, promulgada por el presidente de
la Republica, publicada en el Registro Ofi-
cial No. 322 de 01 de octubre de 1971, se
delega a la Corporaciéon Estatal Petrolera
Ecuatoriana (CEPE) la exploracién y explo-
tacion de hidrocarburos. El articulo 6 deter-
minaba que:

“Art. 6.- Corresponde a la Funcién Ejecuti-
va la formulacion de la politica de hidrocar-
buros. Para el desarrollo de dicha politica,
su ejecucion y aplicacion de esta Ley, el Esta-
do obrard a través del Ministerio de Recursos
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Naturales y Turismo, de la Corporacién
Estatal Petrolera Ecuatoriana (CEPE) y del
Ministerio de Defensa Nacional, en lo con-
cerniente a la seguridad nacional”. (Legisla-
ciéon Petrolera Ecuatoriana. 1971- 1974.

pp 4-5).

En un paréntesis, se debe senialar que, hasta
la presente fecha, la Ley de Hidrocarburos
y sus Reglamentos, son de cumplimiento
obligatorio para quienes ejercen actividades
hidrocarburiferas, en el caso EP PETRO-
ECUADOR como sujeto de control, para las
fases de exploracion y explotacion de hidro-
carburos, transporte, refinacién, comercia-
lizacion interna y externa.

Retornando a la cronologia histérica, se tie-
ne también como fundamento constitucio-
nal, que tanto en la Constitucion Politica de
la Republica del Ecuador (1998), como en
la Constitucién de la Republica del Ecuador
(2008) se establece que el presidente de la
republica ejerce la Funcién Ejecutiva, es el
jete del Estado y del gobierno, y responsa-
ble de la administracién publica; y, dentro
de sus atribuciones se ha senalado, en am-
bas Cartas Fundamentales, el impulso de un
“Plan de Desarrollo”.

Para el caso de la Constitucion Politica de
1998, esta atribucion era mds dependiente
de la voluntad presidencial, cuando en el
numero 3 del articulo, determinaba:

“Art. 171.- Seran atribuciones y deberes del
Presidente de la Republica los siguientes:

(...) 3. Establecer las politicas generales del Esta-
do, aprobar los correspondientes planes de desa-
rrollo y velar por su cumplimiento. (...)" (Cons-
titucién Politica del Ecuador. 1998. Art. 171.3).

Notese que, en esta Carta Fundamental,
el Congreso Nacional no conocia sobre el
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cumplimiento de los planes de desarrollo,
conocia el informe de ejecucién del plan de
gobierno, asi determinaba el numero 7 del
referido articulo 171 de la Constitucién Po-
litica:

“7. Presentar al Congreso Nacional, el 15 de
enero de cada ano, el informe sobre la eje-
cucidén del plan de gobierno, los indicadores
de desarrollo humano, la situacién general
de la Republica, los objetivos que el gobier-
no se proponga alcanzar durante el afio si-
guiente, las acciones que llevara a cabo para
lograrlo, y el balance de su gestion. Al fin del
periodo presidencial, cuando corresponda
posesionar al nuevo presidente, presentara
el informe dentro de los dias comprendidos
entre el 6 y el 14 de enero”. (Constituciéon
Politica del Ecuador. 1998. Art. 171.7.).

En este escenario, el Congreso Nacional del
Ecuador, considerando que las actividades de
la Corporacién Estatal Petrolera Ecuatoriana
CEPE, habian incrementado y que pronto se
asumiria la operacion del Consorcio CEPE
- TEXACO, Oleoducto Transecuatoriano y
Refinerfas ANGLO y REPETROL, mediante
Ley Especial No. 45, publicada en el Registro
Oficial No. 283 de 26 de septiembre de 1989,
crea la Empresa Estatal Petréleos del Ecuador
(PETROECUADOR), y sus Empresas Filiales
para cada una de las actividades operativas:

1. Exploracion y produccion;
2. Industrializacion; y,
3. Comercializacion.

PETROECUADOR conforme lo establecia el
articulo 2 de la referida Ley Especial, se encar-
garfa de “planificar, coordinar y supervisar las
actividades de las empresas filiales y controlar
que las mismas sean ejecutadas de manera re-
gular y eficiente”.
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PETROECURDOR

En el mismo articulo establecia: “En el ejerci-
cio de sus actividades, PETROECUADOR y
sus empresas filiales preservaran el equilibrio
ecoldgico, para lo cual creara una unidad es-
pecifica, cuya labor fundamental consistira
en prevenir y controlar la contaminacién am-
biental”

En esta Ley se define ademds la organizaciéon
basica de PETROECUADOR, bésicamente su
articulo 3 sefiala como sus érganos: “El Direc-
torio, el Consejo de Administracion, la Presi-
dencia Ejecutiva y aquellas dependencias téc-
nicas y administrativas que fueren necesarias
para su gestion empresarial’.

En el mismo articulo establecia: “En el ejercicio
de sus actividades, PETROECUADOR 'y sus
empresas filiales preservaran el equilibrio eco-
l6gico, para lo cual creara una unidad especifi-
ca, cuya labor fundamental consistira en pre-
venir y controlar la contaminacién ambiental”
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En esta Ley se define ademas la organizacién
béasica de PETROECUADOR, bésicamente
su articulo 3 sefiala como sus 6rganos: “El
Directorio, el Consejo de Administracion,
la Presidencia Ejecutiva y aquellas depen-
dencias técnicas y administrativas que fue-
ren necesarias para su gestion empresarial”.

En el caso de “Emision de Obligaciones” el
articulo 17 de la referida Ley Especial, sefia-
laba que: “PETROECUADOR, de acuerdo
con las leyes y con autorizacién del Directo-
rio, podran emitir obligaciones, para ser co-
locadas en el pais o en el exterior, destinadas
a su financiamiento”.

De esta descripcidn, se desprende que la
Ley Especial No. 45, construye las bases de
la organizacién de EP PETROECUADOR,
en la que no solo determinaba su naturaleza
y organizacion, sino que incluye hasta sus
modalidades especiales de contratacion, ex-

INVITADA



Moébnica Rocio Cushicéndor Quinga

cepcionadas de un régimen comun para las
contrataciones con el Estado.

Para el afo 2000, se promulga la Ley para la
Promocion de la Inversion y de la Particiéon
Ciudadana, publicado en el Suplemento del
Registro Oficial No. 144 de 18 de agosto de
2000 que, en su exposicion de motivos, al
referirse a la Ley Especial 45, sefala:

“El proyecto de ley permitira la transforma-
cién de las empresas filiales de Petroecua-
dor en sociedades an6nimas, con el propd-
sito de transparentar sus operaciones en un
esquema de eficiencia y libre competencia,
a fin de maximizar sus rendimientos a favor
del Estado. Petroecuador no seria transfor-
mada y mantendria la propiedad de las ac-
ciones de sus filiales, las que no podréan ser
transferidas™

EN EL TITULO 4 “DE LAS REFORMAS
A LA LEY ESPEQIAL DE LA EMPRESA
ESTATAL PETROLEOS DEL ECUADOR
(PETROECUADOR) Y SUS EMPRESAS
FILIALES”, entre otras reformas, el articulo
43, sefala:

“Art. 43.- Agréguese la siguiente Disposi-
cién Transitoria:

(...) Transféormense las empresas estatales
filiales permanentes de la Empresa Estatal
Petroleos del Ecuador, Petroecuador, des-
critas en el articulo 1 de la Ley Especial de
la Empresa Estatal Petréleos del Ecuador
(Petroecuador) y sus empresas filiales, en
sociedades anénimas que se regiran por la
Ley de Compaiiias. Asimismo, constitiya-
se una sociedad anénima con los activos e
instalaciones de almacenamiento, despacho
y transporte de propiedad de Petroecuador
y sus empresas filiales, que determinare el
directorio de Petroecuador, incluyendo el
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Sistema del Oleoducto Transecuatoriano
SOTE. (...)" (Ley para la Promocion de
la Inversion y de la Particién Ciudadana,
2000, articulo 43).

Las reformas incluidas por la Ley para la
Promocién de la Inversion y de la Parti-
cion Ciudadana, afectaron a la operacion,
a la gestion administrativa y financiera de
las Empresas Filiales de EP PETROECUA-
DOR, lo que hizo necesario que el Presiden-
te Constitucional de la Republica en virtud
de la atribucion que le conferia el articulo
171, numeral 5 de la Constitucion Politica
de la Republica, decrete el “REGLAMEN-
TO SUSTITUTIVO AL REGLAMENTO
GENERAL A LA LEY ESPECIAL DE LA
EMPRESA ESTATAL PETROLEOS DEL
ECUADOR (PETROECUADOR) Y SUS
EMPRESAS FILIALES”, el mismo que fue
publicado en el Registro Oficial No. 309 de
19 de abril de 2001; y, al desarrollar el cata-
logo de actividades, organiza a la adminis-
tracion de PETROECUADOR.

El articulo 2 del referido Reglamento
determinaba:

“Art. 2.- Actividades. - Para el cumplimien-
to del objetivo establecido en su Ley Cons-
titutiva, PETROECUADOR desarrollara las
siguientes actividades principales:

a) Realizar la planificaciéon corporativa de
sus propias actividades y de las que deben
emprender sus Empresas Filiales;

b) Coordinar y supervisar las actividades de
sus Empresas Filiales, controlando que las
mismas sean ejecutadas eficientemente;

c¢) Celebrar los contratos de asociacion, de
participacion, de prestacién de servicios
para la exploracion y explotaciéon de hidro-
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carburos y otras formas contractuales de
delegacion vigentes en la legislacion ecua-
toriana, asi como administrar; fiscalizar y
controlar los contratos de asociacién, de
participacion, de prestacién de servicios
de exploracién y explotacién de hidrocar-
buros, y los celebrados bajo cualquier otra
modalidad contractual de delegacion vigen-
te en la legislacion ecuatoriana;

d) Establecer la normatividad en aspectos
financieros, contables, juridicos, de admi-
nistracion de personal y todos cuantos sean
necesarios para estandarizar los procedi-
mientos de PETROECUADOR vy sus Em-
presas Filiales;

e) Realizar la consolidaciéon presupuestaria
y de estados financieros de PETROECUA-
DOR y sus Empresas Filiales;

f) Realizar la auditoria interna de PETRO-
ECUADOR vy sus Empresas Filiales;

g) Optimizar la administraciéon financiera
operativa, asignando los recursos que re-
quiera PETROECUADOR vy las Empresas
Filiales en base a sus presupuestos;

h) Administrar los recursos econémicos en
cuentas en el pais y en el exterior, atendien-
do con oportunidad las necesidades de PE-
TROECUADOR vy sus Empresas Filiales;

i) Establecer sistemas integrales de capaci-
tacion del personal de PETROECUADOR y
sus Empresas Filiales que incluird la investi-
gacion cientifica y tecnologica;

j) Emitir normas y controlar que PETRO-
ECUADOR vy sus Empresas Filiales preser-
ven el equilibrio ecoldgico, asi como evitar
que sus actividades afecten negativamente
a la organizacién econémica y social de las
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poblaciones asentadas en las zonas donde
ellas operen;

k) Celebrar convenios de alianzas estratégi-
cas con empresas petroleras estatales;

1) Ejecutar los actos y suscribir los contratos
necesarios y convenientes para el cumpli-
miento de sus fines empresariales;

m) Ejercer la jurisdiccion coactiva de PE-
TROECUADOR vy sus Empresas Filiales,
segun lo establecido en el Codigo Organico
General de Procesos, por intermedio del
Presidente Ejecutivo o del funcionario que
este delegare; vy,

n) Cumplir con las demds atribuciones y
deberes establecidos en la ley y reglamen-
tos pertinentes”.

(Reglamento Sustitutivo al Reglamento
General a la Ley Especial de la Empresa
Estatal Petroleos del Ecuador (PETRO-
ECUADOR) y sus Empresas Filiales, 2001,
articulo 2).

Como se puede apreciar hasta este pun-
to, a través de “Reglamento Sustitutivo al
Reglamento General a la Ley Especial de
la Empresa Estatal Petréleos del Ecuador
(PETROECUADOR) y sus Empresas Filia-
les”, el Ejecutivo establece mecanismos ju-
ridicos que viabilizaban la actuacién de ad-
ministracién publica, y las disposiciones de
otro de los érganos estatales “el Legislativo”
generando disposiciones que posibilitan la
gestion encomendada a PETROECUADOR,
ratificandose lo senalado por el Tratadista
Libardo cuando, respecto al derecho admi-
nistrativo colombiano, expresa que este “es
fundamentalmente legislado, quiere decir,
que se contiene de manera principal en los
textos legales” (RODRIGUEZ. p. 47).
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Corolario de aquello, se tendria que la ad-
ministracién publica, constitucionalmen-
te en el Ecuador, demanda que todas las
“instituciones del Estado, sus organismos,
dependencias, las servidoras o servidores
publicos y las personas que actten en virtud
de una potestad estatal ejerceran solamente
las competencias y facultades que les sean
atribuidas en la Constitucion y la ley”, y en
este sentido “Tendran el deber de coordinar
acciones para el cumplimiento de sus fines
y hacer efectivo el goce y ejercicio de los
derechos reconocidos en la Constitucion”
(Constitucion de la Republica del Ecuador.
2008. Articulo 226); ;cémo se pueden hacer
efectivas estas declaraciones?, la respuesta,
como se ha visto en el caso de investigacion,
ha sido con la expedicion de leyes.

"Esta nueva perspectiva politica, inicia el paso del
Estado “no solo como regulador, sino como actor, con

una esfera exclusiva de competencias en la economia”

Ya en el ano 1978, con la expedicion de
la Constitucién Politica se habia incluido
como uno de los cuatro sectores de la eco-
nomia al sector publico:

“Articulo 46.- La economia ecuatoriana
funciona a través de cuatro sectores bdsi-
cos:

1. El sector publico, compuesto por las em-
presas de propiedad exclusiva del Estado.

Son areas de explotacion econoémica reser-
vadas al Estado:

a) Los recursos naturales no renovables
(...)". (Constitucion Politica. 1978. Art.
46.1.)
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Siendo esto un cambio ya que “Tradicional-
mente, la economia se habia considerado
una cuestion de la esfera privada, aunque
regulada por el Estado”. (AYALA. p. 74).

Esta nueva perspectiva politica, inicia el
paso del Estado “no solo como regulador,
sino como actor, con una esfera exclusiva
de competencias en la economia”. (AYA-
LA. p. 74). Con este protagonismo estatal,
y como se habia sefialado en parrafos ante-
riores, tanto en la Constitucion Politica de
la Republica del Ecuador (1998), como en
la Constituciéon de la Republica del Ecua-
dor (2008) se establece que el Presidente
de la Republica es responsable de la admi-
nistracioén publica; y, dentro de sus atribu-
ciones se ha sefialado, proponer un “Plan
Nacional de Desarro-
llo”. El Constituyente,
en la Constitucion de
Montecristi, lo condi-
cioné a una autoriza-
cién e informacion de
su cumplimiento a la
Asamblea  Nacional.
Los numeros 4 y 7 del
articulo 147 de la Constitucion de la Repu-
blica establecen:

“Art. 147.- Son atribuciones y deberes de
la Presidenta o Presidente de la Republi-
ca, ademas de los que determine la ley:

(...) 4. Presentar al Consejo Nacional de
Planificacién la propuesta del Plan Na-
cional de Desarrollo para su aprobacidn.

(...) 7. Presentar anualmente a la Asam-
blea Nacional, el informe sobre el cumpli-
miento del Plan Nacional de Desarrollo y
los objetivos que el gobierno se propone
alcanzar durante el ano siguiente. (...)"
(Constitucion de la Republica del Ecua-
dor. 2008. Art. 147.4 y 147.7).
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En este sentido podemos observar, que para
la ejecucién del Plan de Desarrollo 2007-
2010, el Ejecutivo planteé 12 objetivos na-
cionales, estableciendo ocho estrategias
para su logro, la sexta sefala:

“Existen areas estratégicas para potenciar
el crecimiento econdmico que sustenta el
desarrollo humano (energia, petrdleo, te-
lecomunicaciones, ciencia y tecnologia,
mineria, agua y desarrollo rural), de es-
pecial atencion por parte del Estado. Para
gestionarlas se consolidaran, mediante una
ley, las empresas publicas que se conside-
ren necesarias, capaces de administrar los
recursos estratégicos de competencia del
Estado, en forma independiente, rentable,
transparente y sustentable, de acuerdo a los
objetivos propuestos. Este nuevo modelo de
Estado se orienta al logro de resultados, al
mejoramiento de la eficiencia y eficacia de
las politicas publicas, a la simplificaciéon y
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transparentacion de los procedimientos, al
mejoramiento de los servicios publicos, al
combate contra la corrupcién y a la recupe-
racion de la potestad publica” (Plan de De-
sarrollo 2007-2010: 67).

Con este objetivo, ya se podia visualizar la in-
tencidn estatal de resaltar el sector econdmico
a través de empresas publicas que, en el caso
de la Empresa Publica de Hidrocarburos del
Ecuador, EP PETROECUADOR, gestionaria
en un futuro, el sector estratégico de los hidro-
carburos en todas sus fases.

Por otra parte, en el afio 2008, se tiene la gé-
nesis de otro actor importante en el sector de
la exploracion y explotacion de hidrocarburos,
PETROAMAZONAS ECUADOR S.A., como
una empresa con capital estatal en su totalidad,
conformada por sus unicos accionistas: PE-
TROECUADOR Y PETROPRODUCCION
(esta ultima filial de PETROECUADOR).
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De este acto societario se tiene como ante-
cedentes:

1. Que el Directorio de PETROECUADOR
mediante Resoluciéon No. 104-DIR-2007-
12- 18 de 18 de diciembre del 2007 dispuso
la creacién de la sociedad andénima estatal
conformada por sus unicos accionistas:
PETROECUADOR Y PETROPRODUC-
CION.

2. Que mediante Oficio No. 08415 de 12 de
febrero de 2008, suscrito por el Procurador
General del Estado, ante la consulta del Pre-
sidente Ejecutivo de PETROECUADOR:

3Si es procedente que PETROECUADOR y
PETROPRODUCCION constituyan la refe-
rida Sociedad Andénima con la decision ex-
clusiva del Directorio de EP PETROECUA-
DOR, sin la necesidad de que se emita un
Decreto Ejecutivo por parte del Presidente
de la Republica?

El Procurador General del Estado absuelve
la consulta en los siguientes términos:

“La atribucion y facultad que tiene el Esta-
do, en este caso PETROECUADOR, para
formar compaiias andnimas cuyo capi-
tal pertenezca al sector publico, no solo se
encuentra expresamente garantizada en la
prevencidn constante en el Art. 147 de la
Ley de Compaiiias, sino que el Art. 2, inciso
primero de la Ley de Hidrocarburos, admi-
te esa posibilidad, al sefialar que el Estado
explorard y explotara los yacimientos hi-
drocarburiferos en forma directa a través de
PETROECUADOR, empresa que podra ha-
cerlo por si misma o celebrando contratos
de asociacién, de participacién, de presta-
cion de servicios para exploracion y explo-
tacion de hidrocarburos o mediante otras
formas contractuales de delegacion vigentes
en la legislacién ecuatoriana; y también, a
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través de la constituciéon de compaiias de
economia mixta con empresas nacionales y
extranjeras de reconocida competencia le-
galmente establecidas en el pais.

La referencia final que consta en la ley, so-
bre la posibilidad que el capital publico per-
teneciente a PETROECUADOR se fusione
con capital privado, no es una limitante a
que las sociedades asi constituidas tengan
exclusivamente ese caracter, ya que PE-
TROECUADOR, como en el caso que nos
ocupa, puede perfectamente asociarse con
otra empresa publica para crear una socie-
dad andnima, cuyo capital, de naturaleza
asi mismo publica, no se altere en ningun
sentido.

Bajo la premisa juridica que las empresas
del Estado puedan asociarse para consti-
tuir sociedades anénimas o sociedades de
economia mixta, es necesario determinar si
dicha creacion bastaria que se efectte bajo
los lineamientos aprobados por el Direc-
torio de PETROECUADOR, sin necesidad
que se expida un Reglamento por parte del
Presidente de la Republica, atenta la auto-
nomia consagrada en el articulo 1 de la Ley
Especial de Petroecuador y sus Empresas
Filiales, no encuentro inconformidad de ca-
racter legal, para que mediante Resolucién
exclusiva de su Directorio se otorgue vida
juridica a la empresa a crearse y se aprue-
ben sus estatutos sociales (...)”. (Oficio No.
08415 de 12 de febrero de 2008, suscrito por
el Procurador General del Estado).

3. Conforme su escritura publica de consti-
tucion, la compaiia seria una “empresa de
gestion’, que tendria como objeto social, en-
tre otros:

“a) la prestacion de servicios para la ad-

ministraciéon y operaciéon de campos y
yacimientos de hidrocarburos; b) La ex-
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ploracién, explotacion, desarrollo y man-
tenimiento de campos y yacimientos de
hidrocarburos; c) el transporte secundario
del petrdleo crudo; d) el desarrollo de estu-
dios y proyectos relacionados con la materia
hidrocarburifera (...)”. (Consulta Compa-
fifas. Expediente No. 160266.)

Es asi como PETROAMAZONAS ECUA-
DOR S.A. se incorpora como proyecto esta-
tal para competir con operadoras privadas
que ya venian ejecutando contratos de ex-
ploracién y exploracion de hidrocarburos, a
través de contratos suscritos con el Estado
ecuatoriano y administrados por el Minis-
terio del Ramo (Con la expedicion de las re-
formas a la Ley de Hidrocarburos en el afio
2010, se crea la Secretaria de Hidrocarburos
SHE, siendo esta entidad la que administra-
ba los contratos suscritos con las empresas
privadas. En la actualidad, al desaparecer la
SHE, esta competencia ha sido asumida por
el Ministerio de Energia y Minas).

Siendo que ya se estaba mentalizando es-
tatalmente la creacion de “empresas publi-
cas’, es importante considerar que, con la
Constitucion de Montecristi, en Ecuador se
incorporaron leyes organicas y ordinarias.
Dentro de las leyes orgdnicas se encuen-
tran aquellas “que regulen la organizacién
y funcionamiento de las instituciones crea-
das por la Constitucién”. (Constitucion de la
Republica del Ecuador. 2008. Art. 133.1).

En el afio 2009 se promulga finalmente la
Ley Organica de Empresas Publicas, consi-
derando lo establecido en el articulo 315 de
la Constitucion de la Republica en la que dis-
pone al Estado, constituir empresas publi-
cas para la gestién de sectores estratégicos,
ademas que “es necesario regular la consti-
tucion, organizacion, funcionamiento, fu-
sién, escision y liquidacién de las empresas
publicas no financieras” (Constitucion de la
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Republica del Ecuador. 2008. Considerado
final). Esta Ley Organica, en su articulo 4
dispone que: “Las empresas publicas son
entidades que pertenecen al Estado en los
términos que establece la Constitucion de
la Republica, personas juridicas de derecho
publico, con patrimonio propio, dotadas de
autonomia presupuestaria, financiera, eco-
némica, administrativa y de gestion”. (Ley
Organica de Empresas Publicas, 2009,
articulo 4).

Especificandose que las empresas filiales
que mantengan dichas empresas publi-
cas seran “sucursales de la empresa pu-
blica matriz que estardan administradas
por un gerente, creadas para desarrollar
actividades o prestar servicios de manera
descentralizada y desconcentrada” (Ley
Organica de Empresas Publicas, 2009,
articulo 4).

Por su parte en la Disposicion Transitoria
Segunda, numeral 2.1.1. de la norma ibi-
dem se sefala que:

“SEGUNDA. REGIMEN TRANSITORIO
DE LAS SOCIEDADES ANONIMAS A
EMPRESAS PUBLICAS:

REGIMEN TRANSITORIO PARA LAS
SOCIEDADES ANONIMAS EN LAS
QUE EL ESTADO, A TRAVES DE SUS
ENTIDADES Y ORGANISMOS SEA
ACCIONISTA UNICO

2.1.1. Por disposicion de esta Ley, las so-
ciedades anonimas en las que el Estado, a
través de sus entidades y organismos sea
accionista unico, una vez que la Presiden-
ta o Presidente de la Republica o la méxi-
ma autoridad del gobierno auténomo
descentralizado, seguin sea el caso, en un
plazo no mayor a noventa dias contados a
partir de la expedicién de esta Ley, emita
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el decreto ejecutivo, la norma regional u orde-
nanza de creacion de la o las nuevas empresas
publicas, se disolveran de manera forzosa, sin
liquidarse, y transferiran su patrimonio a la o
las nuevas empresas publicas que se creen. El
proceso de disolucién forzosa sin liquidacion
de dichas sociedades an6nimas conlleva su ex-
tincion legal; y en consecuencia las empresas
publicas que se crean, subrogan en los dere-
chos y obligaciones de las sociedades extin-
guidas” (Ley Organica de Empresas Publicas,
2009, Disposicion Transitoria Segunda).

En este punto es necesario, realizar un analisis
de las definiciones y caracteristicas que los tra-
tadistas han dado a las empresas publicas:

Para el Dr. Fernando Gonzalez, una de carac-
teristicas es ser “parte del sector publico en
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los términos del Art. 25 de la
Constitucién de la Republica”
(Gonzélez, 2017: 77).

El Dr. Jorge Aguirre, sefiala:

“En nuestra opinidn, el con-
cepto de empresa publica vie-
ne determinado, aunque no
definitivamente, por un ana-
lisis previo de dos elementos
integrantes, en primer lugar se
trata de una empresa, es decir,
una unidad econdmica resul-
tante de la organizacion de los
recursos humanos, financie-
ros y materiales tendientes a
lograr el ejercicio de una acti-
vidad econémica que general-
mente debe ser la produccion,
en segundo lugar, la empresa
es publica, y ello significa que
la propiedad y la direcciéon de
la misma corresponde a una
administracién publica, por lo
que se encuentra regulada por
principios de derecho publico” (AGUI-
RRE. p. 08).

Es asi que, al promulgarse la primera Ley
Organica de Empresas Publicas en Ecua-
dor, se determina como dmbito de accidn:

“Articulo 1.- Ambito. Las disposiciones
de la presente Ley regulan la constitucidn,
organizaciéon, funcionamiento, fusidn,
escision y liquidacién de las empresas
publicas que no pertenezcan al sector fi-
nanciero y que actuen en el dmbito inter-
nacional, nacional, regional, provincial
o local; y, establecen los mecanismos de
control econdmico, administrativo, fi-
nanciero y de gestion que se ejercerdn
sobre ellas, de acuerdo a lo dispuesto por
la Constitucién de la Republica”. (Ley Or-
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ganica de Empresas Publicas, 2009, ar-
ticulo 1).

Estableciendo como uno de sus princi-
pios: “3. Actuar con eficiencia, racionalidad,
rentabilidad y control social en la explora-
cion, explotacion e industrializacion de los
recursos naturales renovables (...)” (Ley Or-
ganica de Empresas Publicas, 2009, articulo
33.).

"Las empresas publicas se constituyen para la gestion
de sectores estratégicos, la prestacion de servicios

publicos y otras actividades econdmicas
que son potestad del Estado.”

La Secretaria Nacional de Planificaciéon y
Desarrollo del Ecuador, en la presentacién
del libro “Empresas publicas ecuatorianas
Perspectiva y reflexiones de su gestién en
el contexto sudamericano” desarrolla el rol
estatal de las empresas publicas, como parte
de los sectores estratégicos, en los siguientes
términos:

“En este contexto, las empresas publicas se
constituyen para la gestién de sectores estra-
tégicos, la prestacion de servicios publicos y
otras actividades econdémicas que son potes-
tad del Estado. La vinculacién de la gestién
empresarial publica con la planificacion na-
cional es parte de este nuevo modelo de de-
sarrollo y que fue delineado desde el primer
Plan Nacional de Desarrollo (2007-2010),
que tuvo entre sus estrategias la expedicion
de la Ley Organica de Empresas Publicas en
el afio 2009, norma que regula su constitu-
cién, organizaciéon y funcionamiento. De
la misma manera, los siguientes planes na-
cionales para el Buen Vivir (2009 - 2013 y
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2013-2017) reconocen la importancia de la
recuperacion de lo publico y de las empresas
publicas como agentes en la transformacién
productiva” (Empresas publicas ecuatoria-
nas. 2015. p. 7).

En el afio 2010, ya vigente la Ley Organica
de Empresas Publicas, el Presidente de la Re-
publica, expide dos Decretos Ejecutivos:

Decreto Ejecutivo Nro.
314 de 06 de abril de 2010,
publicado en el Registro
Oficial No. 171 de 14 de
abril de 2010, con el que
se crea la EMPRESA PU-
BLICA DE EXPLORA-
CION Y EXPLOTACION
DE HIDROCARBUROS
PETROAMAZONAS EP.

La Disposicién Transitoria Quinta del re-
terido Decreto Ejecutivo sefala: “El Su-
perintendente de Compaiiias ordenara la
cancelacién de la inscripciéon de PETROA-
MAZONAS ECUADOR S. A, en el Registro
Mercantil de Quito”. (Decreto Ejecutivo No.
314.2010).

2. Decreto Ejecutivo Nro. 315 de 06 de abril
de 2010, publicado en el Registro Oficial No.
171 de 14 de abril de 2010, fue creada la EM-
PRESA PUBLICA DE HIDROCARBUROS
DEL ECUADOR EP PETROECUADOR, dis-
poniéndose en su articulo 5 que el patrimonio
de dicha empresa se encontrara “constituido por
los bienes muebles e inmuebles, activos y dere-
chos que actualmente son de propiedad de la
Empresa Estatal Petréleos del Ecuador PETRO-
ECUADOR vy sus empresas filiales” (Decreto
Ejecutivo No. 315. 2010. Art.5).

En consecuenciaydelo expuesto, a través del De-
creto Ejecutivo No. 315 EP PETROECUADOR
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asumid el patrimonio de la EMPRESA
ESTATAL PETROLEOS DEL ECUADOR
PETROECUADOR Yy sus empresas filiales,
incluyendo la EMPRESA ESTATAL DE
EXPLORACION PETROPRODUCCION.

A efectos del cumplimiento de esta disposicion,
con fecha 21 de mayo de 2010 la Superinten-
dencia de Compaiifas emiti6 la Resolucion Nro.
SC.JJ.DJDL.Q.10.1985, mediante la cual resolvio
ordenar la cancelacién de la inscripciéon de PE-
TROAMAZONAS ECUADOR S.A,, acto que
fue inscrito en el Registro Mercantil competente
con fecha 1 de junio de 2010.

=

—

EDICIONES
LEGALES

Mediante Decreto Ejecutivo No. 1351-A,
publicado en el Suplemento del Registro
Oficial Nro. 860 de 2 de enero de 2013, PE-
TROAMAZONAS EP asumié “todos los
derechos y obligaciones que se generen en
virtud de licencias, autorizaciones, conce-
siones, contratos y demas actos que se en-
cuentren en vigor, en tramite o en ejecucion
por parte de las areas administrativas de EP
PETROECUADOR” que comprenden la
Gerencia de Exploracion y Produccion, de
la Coordinacion General de Aviacién y de
las dreas de exploracién y produccion de la
Gerencia de Gas Natural, siendo responsa-
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ble EP PETROECUADOR del “gjercicio y
cumplimiento de todos los derechos y obli-
gaciones que se hubieren generado hasta la
fecha de vigencia de este Decreto Ejecuti-
vo’, de conformidad con lo previsto en la
Disposicién Transitoria SEXTA. (Decreto
Ejecutivo No. 1351-A, 2013, Art. 2).
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En esta seccién se colige que el Presidente
de la Republica, en ejercicio de su atribu-
cién constitucional para “dirigir la admi-
nistracién publica, para la gestion de las
empresas publicas, ha expedido decretos
ejecutivos necesarios para su integracidn,
organizacion y regulacion”. (Constitucion
de la Republica. 2008. Art. 147.5).

Finalmente, en este recorrido historico, el
Ejecutivo considerd necesario unificar la
cadena de valor de los hidrocarburos entre
las dos empresas publicas (PETROAMA-
ZONAS EP y EP PETROECUADOR) con
el proposito de que la Empresa Publica de
Hidrocarburos del Ecuador, EP PETRO-
ECUADOR (empresa unificada), “se en-
cuentre habilitada y autorizada para gestio-
nar las dreas de exploracion y explotacion
de Hidrocarburos”. (Decreto Ejecutivo No.
1221, 2021).

Con esta resefia, se puede determinar que
la empresa publica EP PETROECUADOR,
alo largo de su historia y en la actualidad se
encuentra regulado en su organizacion por
la Ley Organica de Empresas Publicas; y,
para su control y fiscalizacion por la Ley de
Hidrocarburos, integrando disposiciones
legales que hacen considerar a la ley como
tuente del derecho administrativo.

CONCLUSIONES

1. En Ecuador, las fuentes del derecho es-
tan reguladas principalmente por la Cons-
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titucion de la Republica y el Codigo Civil,
siendo la ley una de ellas.

2. En la legislacién ecuatoriana, Asamblea
Nacional aprueba como leyes las normas
generales de interés comun.

3. La ley es una fuente directa del derecho
administrativo, que se constituye por si en
una norma juridica.

4. Los efectos de la ley en la gestién ad-
ministrativa se mantienen en vigencia,
mientras otra norma con rango de ley la
derogue, lo mismo ocurre con los decretos
ejecutivos.

5.- Las empresas publicas forman parte de
la administracion publica, en las cuales el
Estado participa en su conformacién, or-
ganizacion administrativa, econdmica, y es
regulada por la Ley Orgdnica de Empresas
Publicas.

6. Las empresas publicas corresponden a un
modelo de autogestion estatal, y se encuen-
tra dentro del bloque de leyes denominadas
“organicas’, a través de la cual las adminis-
traciones publicas formalizan las gestiones
determinadas para los sectores estratégicos.
En el caso de la EP PETROECUADOR para
la gestion, entre otros de la exploracién y
explotacién de hidrocarburos.

7. Para la creacion de la Empresa Publica
de Hidrocarburos del ECUADOR, EP PE-
TROECUADOR, le sucedieron, actos ad-
ministrativos, hechos administrativos, que
le permiten gestionar los recursos hidro-
carburiferos al amparo de lo determinado
en el articulo 315 de la Constitucién de la
Republica, inicialmente en la Ley Especial
No. 45, y actualmente en la Ley de Empre-
sas Publicase
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LECHE, PAN'Y ALIMENTOS PROCESADOS BAJO TARIFA 0%:
LA AMPLIACION INTERPRETATIVA DEL SRI'Y SUS EFECTOS
ENLA LEGALIDAD Y LA SEGURIDAD JURIDICA

Yael Fierro Guillén

Resumen

En el ambito del impuesto al valor agregado
(IVA), la determinacion de la tarifa apli-
cable a productos alimenticios constituye un
elemento esencial para garantizar la certeza
y previsibilidad del sistema tributario. En el
Ecuador, el articulo 55 de la Ley de Régimen
Tributario Interno establece un catdlogo de
bienes gravados con tarifa 0%, configurando
un régimen de excepcion cuya aplicacion debe
ser estricta y clara. No obstante, las recientes
circulares emitidas por el Servicio de Rentas
Internas en marzo y abril de 2026 introducen
criterios interpretativos orientados a delimi-
tar el alcance de dicha disposicién, particu-
larmente en relacion con productos como la
leche, el pan y otros alimentos procesados.

El presente articulo examina si las referidas
circulares cumplen una funcion estricta-
mente interpretativa o si, por el contrario,
inciden en la seguridad juridica al incorporar
pardmetros que exceden el contenido nor-
mativo del articulo 55 de la Ley de Régimen
Tributario Interno. Desde una perspectiva
técnico-juridica, se analizan los elementos
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que condicionan la determinacion de la
tarifa aplicable, particularmente la nocion de
modificacion de la naturaleza” del producto,
el grado de transformacion y el recurso a es-
tdndares técnicos en su delimitacion.

Se sostiene que, si bien las circulares buscan
orientar la correcta aplicacion del régimen, su
contenido introduce niveles de complejidad e
incertidumbre que afectan la previsibilidad
del tributo y trasladan el riesgo interpretativo
al contribuyente. En consecuencia, se concluye
que la funcion aclaratoria de la Administracion
Tributaria encuentra limites en los principios
de legalidad y seguridad juridica, los cuales
deben prevalecer en la determinacion de la
carga fiscal.

Palabras clave: Seguridad juridica, interpre-
tacion administrativa, productos alimenti-
cios, tarifa 0%, clasificacion, transformacion
de productos, criterios administrativos.

Abstract

In the context of value-added tax (VAT), deter-
mining the applicable rate for food products is

DERECHO TRIBUTARIO



essential to ensuring the certainty and pre-
dictability of the tax system. In Ecuador, Article
55 of the Internal Tax Regime Law establishes a
list of goods subject to a 0% rate, creating an excep-
tion regime whose application must be strict and
clear. However; recent circulars issued by the Internal
Revenue Service in March and April 2026 introduce
interpretive criteria aimed at defining the scope of
that provision, particularly in relation to products
such as milk, bread, and other processed foods.

This article examines whether the aforementioned
circulars serve a strictly interpretive function or
whether, on the contrary, they undermine legal
certainty by incorporating parameters that exceed
the normative content of Article 55 of the Internal
Tax Regime Law. From a technical-legal perspec-
tive, the article analyzes the factors that determine
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the applicable tax rate, particularly the concept of
a ‘change in the nature” of the product, the degree
of processing, and the use of technical standards in
defining these parameters.

It is argued that, while the circulars aim to guide
the correct application of the tax regime, their con-
tent introduces levels of complexity and uncertain-
ty that affect the predictability of the tax and shift
the interpretive risk to the taxpayer. Consequently,
it is concluded that the Tax Administration's clari-
fying function is limited by the principles of legality
and legal certainty, which must prevail in deter-
mining the tax burden.

Keywords: legal certainty, administrative inter-
pretation, 0% tax rate, classification, processing of
products, administrative rulings.
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INTRODUCCION

La configuracién del Impuesto al Valor
Agregado (IVA) en el Ecuador no debe en-
tenderse unicamente desde una dptica re-
caudatoria; por el contrario, se considera
que este tributo constituye una de las he-
rramientas de politica publica mas potentes
para incidir en la justicia social. Primero, es
preciso reconocer que el espiritu del legis-
lador, al redactar el articulo 55 de la Ley de
Régimen Tributario Interno, no fue otro que
blindar el acceso a la subsistencia minima.
De ahi que la tarifa 0% para alimentos ba-
sicos no se entienda como una simple con-
cesion técnica, sino como la materializacion
de la extrafiscalidad, orientada a proteger la
capacidad adquisitiva de los sectores mas
vulnerables y garantizar la seguridad ali-
mentaria nacional.

Leche, pan y alimentos procesados bajo tarifa 0%:
la ampliacién interpretativa del SRI y sus efectos
en la legalidad y la seguridad juridica

Ahora bien, la relevancia de este beneficio
se magnifica al contrastarlo con la realidad
econdmica actual. A inicios de 2026, el cos-
to de la Canasta Familiar Bésica en Ecuador
alcanzé los $800,10, una cifra que presiona
severamente el presupuesto de los hogares,
donde el gasto en alimentos representa casi
una cuarta parte de los ingresos mensua-
les'. Asimismo, es imperativo destacar que
el sentido de proteccion de la norma busca
mitigar la regresividad natural del impues-
to; pues, al gravar con tarifa general produc-
tos de consumo masivo, se profundizaria la
brecha de desigualdad y se limitaria el acce-
so a bienes esenciales.

Sin embargo, se observa con rigor como esta
tutela legal se ve hoy tensionada. La reciente
emision de circulares por parte del Servicio
de Rentas Internas en marzo y abril de 2026

1. Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC), Reporte de la Canasta Familiar Bésica y Vital - Marzo 2026
(Quito: INEC, 2026), acceso el 14 de abril de 2026, ecuadorencifras.gob.ec.
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ajustadas a la realidad econdmica y normativa de los contribuyentes.
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ha introducido una ampliacién interpretativa
que, bajo el pretexto de la precisién técnica,
condiciona la tarifa 0% a criterios de "modi-
ficacion de la naturaleza” y estandares de nor-
malizaciéon externos. Segundo, esta practica
administrativa no solo complejiza la determi-
nacién del tributo para productos tan sensi-
bles como la leche y el pan, sino que, ademas,
podria desvirtuar la voluntad original de la ley
al incorporar parametros que exceden el texto
normativo.

En este contexto, en el presente articulo se ana-
liza como esta transicion de la claridad legal
hacia la ambigiiedad administrativa impacta
directamente en los principios de legalidad y
seguridad juridica. El objetivo es demostrar
que, cuando la Administracion Tributaria ex-
cede su funcién interpretativa, termina por
trasladar el riesgo fiscal al contribuyente, afec-
tando la previsibilidad que debe imperar en
un Estado de Derecho.

CONFIGURACION NORMATIVA DEL
ARTICULO 55 DE LA LEY DE REGI-
MEN TRIBUTARIO INTERNO

Para empezar, el articulo 55 de la Ley de
Régimen Tributario Interno establece un
régimen excepcional de tarifa 0% aplicable
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a determinados bienes, entre los cuales se
incluyen productos alimenticios de diversa
naturaleza?. No obstante, un analisis siste-
matico de la norma permite advertir que el
legislador no emplea un tnico criterio para
definir dichos bienes, sino que recurre a
estructuras diferenciadas en funcién de su
naturaleza y grado de elaboracién.

En efecto, el numeral 1 se refiere a produc-
tos alimenticios en estado natural, incor-
porando expresamente un criterio material
basado en la ausencia de procesos que im-
pliquen modificaciéon de su naturaleza. Esta
disposicion delimita con relativa claridad el
ambito de aplicacién de la tarifa 0%, al es-
tablecer qué operaciones no se consideran
procesamiento?.

Por su parte, los numerales 2 y 3 adoptan
una técnica distinta, basada en la enumera-
cidn de productos especificos, tales como la
leche, el pan, el azicar o los aceites comes-
tibles®.

En estos casos, la norma no condiciona la
aplicacién de la tarifa a un determinado
grado de transformacion, sino que define
directamente los bienes beneficiarios del
tratamiento tributario.

Ecuador, Ley de Régimen Tributario Interno, Registro Oficial Suplemento 463, 17 de noviembre de 2004, art. 55.

3. Art. 55.- Transferencias e importaciones con tarifa cero.- Tendrdn tarifa cero las transferencias e importaciones
de los siguientes bienes: 1.- Productos alimenticios de origen agricola, avicola, pecuario, apicola, cunicola, bioacud-
ticos, forestales, carnes en estado natural y embutidos; y de la pesca que se mantengan en estado natural, es decir,
aquellos que no hayan sido objeto de elaboracion, proceso o tratamiento que implique modificacion de su natura-
leza. La sola refrigeracion, enfriamiento o congelamiento para conservarlos, el pilado, el desmote, la trituracion, la
extraccion por medios mecénicos o quimicos para la elaboracion del aceite comestible, el faenamiento, el cortado y

el empaque no se considerardn procesamiento(...).

4.  Art. 55.- Transferencias e importaciones con tarifa cero.- Tendran tarifa cero las transferencias e importaciones
de los siguientes bienes: (...) 2.- Leches en estado natural, pasteurizada, homogeneizada o en polvo de produccién
nacional, quesos y yogures. Leches maternizadas, proteicos infantiles; 3.- Pan, azucar, panela, sal, manteca, mar-
garina, avena, maicena, fideos, harinas de consumo humano, enlatados nacionales de atin, macarela, sardina y

trucha, aceites comestibles, excepto el de oliva. (...).
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Esta dualidad normativa resulta funda-
mental, pues evidencia que el legislador no
traslado de manera uniforme el criterio de
“estado natural” a todos los productos, sino
que optd por un esquema mixto en el cual
coexisten pardmetros materiales y catego-
ricos. En consecuencia, cualquier interpre-
tacion administrativa que tienda a unificar
estos criterios debe ser analizada con cau-
tela, a fin de evitar una reconfiguracion del
alcance de la norma legal.

CRITERIOS INTRODUCIDOS POR LA
ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Las circulares emitidas por el Servicio de
Rentas Internas en marzo y abril de 2026
tienen como propdsito orientar a los contri-
buyentes sobre la correcta aplicacién de la
tarifa de IVA en los productos alimenticios
contemplados en el articulo 55 de la Ley de
Régimen Tributario Interno. Para ello, la
Administracion desarrolla una serie de cri-
terios interpretativos destinados a delimitar
cuando un producto debe beneficiarse de la
tarifa 0% y en qué supuestos corresponde
aplicar la tarifa general vigente.

Desde una perspectiva funcional, estos cri-
terios responden a la necesidad de operati-
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vizar una norma que, si bien establece ca-
tegorias de bienes, no siempre precisa los
limites entre productos bésicos y aquellos
que han sido objeto de algin grado de ela-
boracién. En este contexto, la Administra-
cién introduce elementos que buscan cerrar
esa brecha interpretativa, aunque no siem-
pre con parametros plenamente definidos.

Entre dichos criterios destaca, en primer
lugar, la nocién de “modificacion de la na-
turaleza” del producto, utilizada como eje
para determinar si ciertos alimentos man-
tienen su condicién original o si, por el con-
trario, han sido transformados en un bien
distinto a efectos tributarios. Este criterio,
que en principio encuentra sustento en el
numeral 1 del articulo 55, es proyectado
también sobre productos contemplados en
los numerales 2 y 3, lo que supone una ex-
tension interpretativa que no se desprende
de manera expresa del texto legal.

En segundo lugar, las circulares recurren a
estandares técnicos externos para precisar
el alcance de ciertos bienes, particularmente
en el caso del pan, cuya calificacion se vin-
cula al cumplimiento de definiciones conte-
nidas en normas técnicas de normalizacion.
Este recurso introduce un elemento adicio-
nal en la determinacion de la tarifa, en la
medida en que condiciona el tratamiento
tributario al cumplimiento de parametros
técnicos que no forman parte directa de la
norma tributaria.

Adicionalmente, la Administracién incor-
pora listados referenciales de bienes que, a
su criterio, se encuentran gravados con ta-
rifa distinta de 0%. Si bien estos listados se
presentan como instrumentos orientativos,
en la practica adquieren relevancia operati-
va en los procesos de control, fiscalizacion
y determinacion tributaria, configurandose
como guias de aplicacién que inciden direc-
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tamente en la conducta de los contribuyen-
tes.

En conjunto, estos elementos evidencian
que la actuacién administrativa no se limi-
ta a reiterar el contenido de la ley, sino que
desarrolla criterios que inciden de manera
sustantiva en su aplicacidon practica. Esta
circunstancia obliga a examinar con mayor
detenimiento si dichos criterios se mantie-
nen dentro del ambito interpretativo permi-
tido o si, por el contrario, implican una de-
limitacién material del alcance de la norma
legal, con efectos directos en la determina-
cion de la carga tributaria.

ELEMENTOS GENERADORES DE IN-
SEGURIDAD JURIDICA EN LA APLI-
CACION DEL REGIMEN

Uno de los efectos mads relevantes derivados
de las circulares analizadas es la incorpora-
cién de elementos que dificultan una deter-
minacion objetiva y previsible de la tarifa
aplicable, lo cual incide directamente en el
principio de seguridad juridica, entendido
como la posibilidad real de los contribuyen-
tes de conocer anticipadamente las conse-
cuencias fiscales de sus actuaciones.

En primer lugar, la utilizaciéon de nociones
abiertas como “modificacion de la naturale-
za” 0 “procesamiento” introduce un margen
significativo de apreciacion en la calificacién
tributaria de los productos. La ausencia de
pardmetros normativos que delimiten con
precision estos conceptos no solo genera in-
terpretaciones divergentes, sino que despla-
za el andlisis hacia valoraciones casuisticas,
reduciendo el grado de certeza que debe ca-
racterizar a las normas tributarias.

En segundo lugar, la incorporacién de es-
tandares técnicos en la determinacién del
tratamiento fiscal introduce un nivel adicio-
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nal de complejidad que trasciende el &mbito
estrictamente juridico. Si bien el recurso a
definiciones provenientes de instrumen-
tos técnicos externos, como las normas de
normalizacién, puede resultar legitimo y
funcional para precisar el alcance de ciertos
bienes, su utilizacién en materia tributaria
exige especial cautela. En particular, cuan-
do estos estandares inciden directamente
en la determinacién de la tarifa aplicable,
se vuelve necesario asegurar que su integra-
cién al analisis tributario sea clara, accesible
y coherente con el contenido de la norma
legal, a fin de no generar incertidumbre en
su aplicacién practica.

En tercer lugar, los listados referenciales in-
cluidos por la Administracién constituyen
instrumentos de orientacion que buscan
facilitar la aplicacién practica del régimen.
No obstante, su utilizacién plantea ciertos
desafios en la medida en que pueden in-
fluir de manera significativa en la conducta
de los contribuyentes y en los criterios de
control administrativo. En este sentido, re-
sulta necesario diferenciar entre su funciéon
interpretativa, propia de este tipo de instru-
mentos, y los efectos que pueden generar en
la practica, a fin de evitar que se desdibujen
los limites entre la interpretacion de la nor-
ma y la determinacién de obligaciones tri-
butarias que corresponden exclusivamente
al ambito legal.

Finalmente, la exigencia de regularizar
eventuales diferencias en la aplicacién de la
tarifa, bajo la amenaza de intereses y san-
ciones, traslada al contribuyente el riesgo
derivado de la ambigiiedad interpretativa.
En ausencia de criterios claros y uniformes,
esta carga resulta especialmente gravosa, en
la medida en que impone consecuencias ju-
ridicas relevantes frente a escenarios en los
que la determinacién del tributo no depen-
de exclusivamente de la voluntad del sujeto
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pasivo, sino de interpretaciones administra-
tivas variables.

En conjunto, estos elementos configuran un
entorno en el que la aplicacién del régimen
de tarifa 0% deja de sustentarse exclusiva-
mente en parametros legales claros y pasa a
depender de criterios cuya delimitacion no
siempre resulta previsible, afectando asi la
estabilidad y coherencia del sistema tribu-
tario.

ANALISIS APLICADO:
DIFICULTADES EN LA
CALIFICACION DE PRODUCTOS

Las problematicas descritas se evidencian
con claridad en la aplicaciéon practica del
régimen a determinados productos alimen-
ticios.

En el caso de la leche, la distincion entre
productos gravados con tarifa 0% y aquellos
sujetos a tarifa general depende de la incor-
poracién de elementos adicionales, como
vitaminas, saborizantes u otros aditivos. Sin
embargo, la normativa no define con pre-
cisiéon en qué medida estas modificaciones
alteran la naturaleza del producto, lo que
genera incertidumbre en su clasificacion.

De manera similar, en el caso del pan, la aplica-
cion de la tarifa se condiciona al cumplimiento
de una definicion técnica especifica, lo que ex-
cluye determinados productos que, desde una
perspectiva comun, podrian ser considerados
como tales. Esta situacion evidencia la intro-
duccién de criterios restrictivos que no se des-
prenden directamente del texto legal.

Leche, pan y alimentos procesados bajo tarifa 0%:
la ampliacién interpretativa del SRI y sus efectos
en la legalidad y la seguridad juridica

Asimismo, la existencia de productos mixtos
o combinados, asi como de alimentos pre-
parados, plantea desafios adicionales, en la
medida en que su calificaciéon depende de la
interaccion de multiples elementos, sin que
exista un criterio uniforme para su trata-
miento tributario.

En conjunto, estos ejemplos reflejan que la
problematica no se limita a un producto en
particular, sino que responde a una ldgica in-
terpretativa mas amplia que incide en diversos
sectores de la actividad econdmica.

IMPACTO EN LOS PRINCIPIOS DE
LEGALIDAD Y SEGURIDAD JURIDICA

El andlisis realizado permite advertir que las
circulares examinadas, si bien persiguen un
objetivo legitimo de orientacién, generan
tensiones con principios fundamentales del
derecho tributario.

En particular, el principio de legalidad exi-
ge que los elementos esenciales del tributo,
incluyendo la determinacién de la tarifa apli-
cable, se encuentren definidos por la ley®. La
introduccion de criterios adicionales a través
de instrumentos administrativos plantea inte-
rrogantes sobre el alcance de la potestad inter-
pretativa de la Administracion.

Por su parte, el principio de seguridad juridica
requiere que los contribuyentes puedan prever
con razonable certeza las consecuencias fisca-
les de sus actos. La existencia de criterios ambi-
guos, remisiones técnicas y listados no vincu-
lantes en apariencia, pero determinantes en
la practica, debilita dicha previsibilidad.

5.  Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre de 2008, art 300.
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Adicionalmente, esta situacion entra en ten-
sién con el principio de simplicidad® admi-
nistrativa, en la medida en que la aplicaciéon
del régimen exige un analisis técnico com-
plejo que puede resultar desproporciona-
do para los contribuyentes, especialmente
aquellos de menor capacidad operativa.

REFLEXIONES FINALES

El analisis desarrollado permite afirmar
que las circulares administrativas, aun
cuando cumplen una funcién orientadora,
no poseen neutralidad en sus efectos sobre
el sistema tributario. En el caso examinado,
se evidencia una tendencia de la Adminis-
tracién por completar o precisar aspectos
que el legislador, en ejercicio de su potes-
tad soberana, no definié expresamente. De
ahi que se plantee un problema estructu-
ral en la frontera entre la interpretacion y
la creacion normativa, donde la funcion
aclaratoria parece mutar hacia una funciéon
configuradora de la carga fiscal.

Desde esta perspectiva, se considera que
el riesgo cardinal no radica Unicamente
en la existencia de criterios administrati-
vos, sino en su capacidad de incidir mate-
rialmente en la determinacidn de la tarifa.
Cuando la aplicacién del IVA 0% depende
de elementos cuya delimitacién no reside
en la ley, sino en instrumentos de menor
jerarquia o estandares técnicos externos, se
produce un desplazamiento del centro de
gravedad del principio de legalidad. Asi-
mismo, se vulnera el espiritu del legislador,
pues la finalidad extrafiscal de proteger el

=

—

EDICIONES
LEGALES

acceso a la Canasta Familiar Basica queda
supeditada a tecnicismos que pueden res-
tringir el beneficio para bienes tan sensi-
bles como la leche o el pan.

Ahora bien, el caso analizado pone de ma-
nifiesto una tension no resuelta entre la pre-
tendida precisién técnica y la exigencia de
simplicidad y previsibilidad. La utilizacién
de criterios materiales complejos puede re-
sultar funcional desde la l6gica del control,
pero introduce barreras de cumplimiento
que erosionan la seguridad juridica. Pri-
mero, porque el contribuyente se enfrenta
a un escenario de incertidumbre donde la
calificacion de un alimento depende de va-
loraciones casuisticas; y segundo, porque
se traslada el riesgo de error interpretativo
al sujeto pasivo, bajo la amenaza de sancio-
nes que resultan desproporcionadas frente
a una norma poco clara

En este contexto, se refuerza la necesidad de
adoptar criterios que privilegien la proteccién
de la confianza legitima. En materia tributaria,
la previsibilidad no constituye un elemento
accesorio, sino una condicién esencial de va-
lidez; pues, sin ella, el tributo pierde su legiti-
midad y se convierte en una carga arbitraria.
En definitiva, la determinacion de la tarifa del
IVA en productos alimenticios no puede que-
dar expuesta a margenes de indeterminacion.

La coherencia administrativa y el respeto es-
tricto a la reserva de ley son condiciones indis-
pensables para garantizar que el sistema tribu-
tario sea un vehiculo de justicia social y no un
obstaculo para la seguridad alimentaria de los
ecuatorianoso

6. Ecuador, Cédigo Tributario, Registro Oficial Suplemento 38, 14 de junio de 2005, art. 73.
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RIESGOS Y OPORTUNIDADES DE LA CRISIS
ENERGETICA GLOBAL

Profitas

La guerra en Iran ha desencadenado una
crisis energética global sin precedentes, inte-
rrumpiendo las rutas de transporte de crudo
y afectando la infraestructura petrolera en
el Medio Oriente. A esta situacién externa,
Ecuador suma vulnerabilidades internas,
creando un panorama de desafios, pero tam-
bién de oportunidades.

El cierre del estrecho de Ormuz, una ar-
teria clave por donde circula cerca de una
quinta parte del petroleo mundial, ha dis-
parado el precio del crudo WTI a $110 por
barril, un maximo no visto desde mediados
de 2022. Los ataques a la infraestructura
energética sugieren que estos altos precios se
mantendran, incluso si el conflicto se resuel-
ve pronto.

A nivel global, el alza del petréleo ha pro-
vocado que los combustibles superen los $4
por galdn, generando escasez, desabaste-
cimiento y restricciones. Aunque Ecuador
produce petroleo, su limitada capacidad
de refinacion lo obliga a importar la mitad
del combustible que consume. Esto ha am-
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pliado la brecha de precios internos, ya que
las bandas de precios solo permiten incre-
mentos mensuales del 5%, manteniéndose
el combustible local por debajo de $3 por
galon. Adicionalmente, el pais esta desapro-
vechando su potencial exportador debido a
una tendencia decreciente en la produccion
de crudo en los dltimos anos.

Los problemas del sector petrolero se agra-
van con la inestabilidad del sistema eléctri-
co ecuatoriano, que es altamente sensible
a las alteraciones climaticas que afectan la
produccion hidrica. A esto se suma su de-
pendencia de las importaciones de energia
desde Colombia y posibles restricciones en
la generacion térmica de emergencia en el
actual contexto energético mundial.

Pese a estos retos, la crisis energética gene-
rada por el conflicto irani abre una ventana
de oportunidad para Ecuador. Los altos pre-
cios del petréleo, junto con el interés global
por asegurar fuentes de suministro con me-
nor riesgo geopolitico, pueden atraer nuevas
inversiones para repotenciar la capacidad
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petrolera del pais y diversificar su matriz
energética. El atractivo se extiende a fuen-
tes de energia alternativas, ambito en el que
Ecuador también posee potencial. Ademas,
el valor del petréleo podria darle mayor li-
quidez y recursos al gobierno, incluso con
los gastos que implicardn el subsidiar los
combustibles por el esquema de bandas, lo
que le podria permitir invertir en infraes-
tructura, obra publica e incluso en medi-

ON THE
POLITICAL SIDE
vears | OF BUSINESS'

PROFITAS

IDE OF BUSINES

cinas y hospitales. Todo esto en un periodo
preelectoral.

Esta coyuntura coincide con el reciente nom-
bramiento de un nuevo gerente en Petroecuador,
una empresa marcada por una alta inestabilidad
institucional. El conocimiento del mercado ener-
gético por parte de la nueva autoridad podria ser
un factor clave para reestructurar el sector y ca-
pitalizar la situacién actuale

Es la firma de consultoria lider en el analisis y la ges-
tion del riesgo politico en Ecuador. Nuestra mision es
ayudar a inversionistas y empresas privadas, locales
e internacionales, a capturar las oportunidades y limi-
tar los riesgos que el entorno politico produce en los

mercados. Somos un grupo de profesionales que combinan los negocios y las ciencias sociales para ofrecer
una vision estratégica, objetiva y no-partidista, sobre el impacto de la politica en la economia y los negocios.

Para mayor informacion:
www.profitas.com
info@profitas.com
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LEY ORGANICA PARA LA REACTIVACION ECONOMICA
A TRAVES DEL FORTALECIMIENTO DE LA VINCULACION DEL

SECTOR ECONOMICO PRODUCTIVO CON LA EDUCACION

Mediante el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 261 de fecha 09 de abril
del presente afo se publico la Ley Organica para la reactivaciéon econdmica a tra-
vés del fortalecimiento de la vinculacion del sector econdémico productivo con la
educacion, que tiene como objeto establecer el marco normativo para fortalecer
la vinculacion del sector econémico productivo con la educacion en sus distintos
niveles a través de educacion formal y no formal, como herramienta de producti-
vidad, competitividad, investigacion aplicada y generacién de empleo juvenil. Esta
Ley es aplicable a todas las personas juridicas y naturales, de derecho publico y privado.

La Ley tiene como finalidad promover la empleabilidad y la insercion laboral de
los estudiantes, mediante el desarrollo de competencias técnicas, profesionales y
transversales alineadas con las demandas del mercado laboral y los procesos pro-
ductivos del pais, contribuyendo al desarrollo econémico; e impulsar la reactivacion
econdmica a través del fortalecimiento de la vinculacidn del sector econdémico pro-
ductivo con la educacion en todos sus niveles; asi como, procesos de capacitacion,
formacidn profesional, reconocimiento de aprendizajes previos y formacién dual.

Se establece el concepto de la formacion dual que es un modelo educativo que
articula, de manera continua y sistemadtica, la teorfa y la practica, mediante el
desarrollo simultaneo de actividades en entornos de aprendizaje institucional
educativo y laboral real, y no simulado. Su finalidad es garantizar una formacion
integral y pertinente, orientada al desarrollo de competencias profesionales en
contextos reales de trabajo. Ademas, se dispone que para las instituciones de
educacion superior que tengan ofertas de formacion obtendran varios incenti-
vos, como el reconocimiento publico institucional, 1) Valoracién adicional en
la participaciéon en la férmula de distribuciéon de recursos, para aquellas uni-
versidades y escuelas politécnicas que oferten carreras en formaciéon dual. Di-
cha valoracion se realizara dentro de los recursos disponibles sin que implique
impacto presupuestario; segmentos de crédito preferente para el fortalecimiento
institucional, de conformidad con la normativa emitida por la Junta de Politica y Re-
gulacion Financiera y Monetaria, sin comprometer recursos adicionales del Estado; y,

Contenido: Carolina Jaramillo | Disefo: Daniela Gomezjurado
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acceso a programas de becas para el personal académico vinculado a la formacion
dual, conforme a la normativa aplicable y segtin los recursos existentes.

La presente Ley entra en vigencia a partir de su publicacién en el Registro Oficial y
reforma a la Ley Orgéanica de Educacién Superior, Ley Organica de Emprendimiento
e Innovacién y al Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descen-
tralizacidn, no contiene disposiciones derogatoriase

DIDACTICA
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Ley Organica para el forta-
lecimiento de los sectores
estratégicos de mineria y
energia.

Reglamento para el ejerci-
cio de la potestad coactiva
de la CGE.

Ley Organica para la aten-
cion integral del cancer.

Acuerdo Ministerial que
regula el procedimiento
de autorizacion de turnos
u horarios especiales de
trabajo.

DESTACAMOS

Por: Dario Altamirano
Departamento de Investigacion y Contenido

Ley Organica s/n

(R.0. 234-5S, 02-111-2026)

Acuerdo
No. 007-CG-2026

(R.0. 235-4S, 03-111-2026)

Ley Organica s/n

(R.0. 218, 04-11-2026)

Acuerdo
No. MDT-2026-059
(R.0. 240-4S, 10-1lI-
2026)

DESTACAMOS

Mediante una regulacion eficiente que
permita la generacion de ingresos fiscales
y divisas y contribuya a la sostenibilidad
fiscal y a la estabilidad macroeconomica del
Estado.

Para la recaudacion de los valores que se
generen a su favor y en favor de terceros, de
conformidad con las disposiciones legales
correspondientes.

Marco normativo que garantice el derecho a
la salud a través de la planificacion, desarro-
llo, implementacion y evaluacion de politicas
publicas, programas, estrategias y acciones
destinadas a la promocion de la salud, pre-
vencion, deteccion, diagnostico, tratamiento
integral, rehabilitacion, investigacion, cuida-
dos paliativos, seguimiento y a la disminucion
de la morbilidad y mortalidad por cancer en
ninas, nifos, adolescentes y adultos.

Asi como la distribucion de la jornada sema-
nal laboral; y, los acuerdos para la distribu-
cion de la jornada laboral eficiente para el
desarrollo.



Escala de remuneraciones
mensuales unificadas para
los profesionales de la
salud.

Disposiciones para la
“Tasa por servicio adua-
nero por concepto de
control aduanero a las
mercancias que ingresen
desde Colombia” creada
por resolucion No. SENAE-
SENAE-2026-0017-RE.

Vigencia y uso de las
licencias de conducir que
caducaron a partir del 30
de enero de 2026.

Manual general para la apli-
cacion del proceso de duda
razonable sobre el valor
en aduana de mercancias
importadas.

MARZ0 2026

Acuerdo
No. MDT-2026-023
(R.0. 243-2S, 13-111-2026)

Resolucion
No. NAC-DGER-
CGC26-00000012

Resolucion
No. ANT-ANT-
2026-0022-R
(R.0. 244-3S, 16-111-2026)

Resolucion
No. SENAE-SENAE-
2026-0018-RE

DESTACAMOS

Determinar dicha escala de remunera-
ciones para los profesionales de la salud
sujetos al régimen de la Ley Organica de
carrera sanitaria.

Establecer los medios y condiciones para
el pago y recaudacion, por parte del SRI, de
la tasa por servicio aduanero por concepto
de control aduanero creada por el SENAE.

Prorrogar hasta el 30 de junio de 2026 su
vigencia y uso.

Establecer el proceso general para determinar
el valor en aduana objeto de duda razonable
durante el control concurrente, de confor-
midad con Decision 571 “Valor en Aduana de
las mercancias importadas”, en la que consta
el Anexo “Acuerdo relativo a la aplicacion del
articulo VIl del acuerdo general sobre arance-
les aduaneros y comercio de 1994.
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Impulsamos su ejercicio profesional con informacioén
confiable y actualizada.

CONTACTENOS:

Guayaquil+593 99 343 8745 / Quito + 593 99 937 9761
email: servicioalclientequito@corpmyl.com
edicioneslegales.com.ec




