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Proponente: Asambleista Rafael Antonio Davila Eguez

Nombre del Proyecto: “Proyecto de Ley Organica Reformatoria al Cddigo
Organico de Organizaciéon Territorial Autonomia y
Descentralizacion - COOTAD”

. ANTECEDENTES Y OBJETIVO DEL INFORME

El 06 de marzo de 2024, el asambleista Rafael Antonio Davila Eguez, remite
mediante Memorando Nro. AN-DERA-2024-0024-M con namero 444573 al sefior
magister Henrry Fabian Kronfle Kozhaya, Presidente de la Asamblea Nacional, el
“Proyecto de Ley Organica Reformatoria al Cdodigo Organico de Organizacion
Territorial Autonomia y Descentralizaciéon - COOTAD”, y adjunto al documento,
incluye la Ficha de Objetivos de Desarrollo Sostenible, y mas requisitos, conforme
lo determinan los articulos 55 y 56 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa.

La Secretaria General de la Asamblea Nacional, mediante Memorando No. AN-SG-
2024-1198-M de 11 de marzo de 2024, solicitd se proceda con la elaboracién del
Informe Técnico-juridico No Vinculante de la Unidad Técnica Legislativa, previo a la
calificacion del Consejo de Administracion Legislativa y, de manera independiente,
se entregue un documento que contenga un Extracto del referido Proyecto de Ley.

Con estos antecedentes, el objetivo del presente Informe Técnico-juridico No
Vinculante es realizar el analisis de cumplimiento de los requisitos articulos 134 y
136, en concordancia con los articulos 135 y 301 de la Constitucion de la Republica
y 54 y 56 de la Ley Organica de la Funcién Legislativa.

ll. ATRIBUCIONES DE LA UNIDAD DE TECNICA LEGISLATIVA

La Unidad de Técnica Legislativa, tiene la atribucion de asesorar en el area de
técnica legislativa y parlamentaria y acompafar el proceso de creacion de las
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normas, cuando asi lo requieran el Consejo de Ad ministracion Legislativa, las
comisiones especializadas y el Pleno de la Asamblea Nacional; y, el elaborar
informes técnico-juridicos, en virtud de los articulos 30 de la Ley Organica de la
Funcion Legislativa; 22 del Reglamento Organico Funcional de la Asamblea
Nacional; 1 de la Resolucién del Consejo de Administracién Legislativa, de 28 de
septiembre de 2010; y, el Reglamento de Técnica Legislativa aprobado mediante
Resolucion CAL-2019-2021-419, de fecha 18 de febrero de 2021.

ll. VERIFICACION Y ANALISIS DEL CUMPLIMIENTO DE LOS REQUISITOS

3.1 Iniciativa Legislativa; una sola materia (Principio de
Unidad de Materia); exposicion de motivos, considerandos y
articulado; expresion clara de los articulos que con la nueva
Ley se derogarian o se reformarian; Ficha de verificacion del
cumplimiento de los objetivos de Desarrollo Sostenible en
Iniciativas Legislativas; y, caracter organico u ordinario del
Proyecto de Ley

REQUISITOS NORMATIVA VERIFICACION DE
CUMPLIMIENTO
Iniciativa Legislativa (Articulos 134, CUMPLE
Firmas: 12 namero 1 de la CRE y
Porcentaje: 09 % 54, numero 1, de la
LOFL)

Una sola materia
(Principio de Unidad de . (Articulos 136 de la
Materia). CRE y 56, numero 1, CUMPLE
Materia: Régimen de la LOFL)
Descentralizado

Contiene: exposicion
de Motivos, catorce

considerandos. dos (Articulos 136 de la

Constitucion de la

Articulos, una . CUMPLE
. L Republica y 56,
Disposicion General, ,
. L namero 2 de la Ley
una Disposicion

Organica de la

transitoria una e L
y Funcion Legislativa)

disposicion final.
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Expresion clara de los  (Articulos 136 de la CUMPLE
articulos que con la CREYy el 56, numero
nueva Ley se 3 de la LOFL).

derogarian o] se
reformarian.

Ficha de verificacion (Articulos 30, letra k; CUMPLE
del cumplimiento de los | 55y 56 de la LOFL)
objetivos de Desarrollo
Sostenible en
Iniciativas Legislativas.

De acuerdo con el Articulo 133 de la Constitucién de la Republica, las leyes pueden
ser organicas y ordinarias. Seran leyes organicas: 1. Las que regulen la
organizacion y funcionamiento de las instituciones creadas por la Constitucion; 2.
Las que regulen el ejercicio de los derechos y garantias constitucionales; 3. Las que
regulen la organizacion, competencias, facultades y funcionamiento de los
gobiernos autbnomos descentralizados; y, 4. Las relativas al régimen de partidos
politicos y al sistema electoral. Las demas seran leyes ordinarias, que no podran
modificar ni prevalecer sobre una ley organica.

Con fundamento en la norma citada, el titulo del Proyecto de Ley y su contenido
normativo, que regula disposiciones relacionadas con el Cdédigo Organico de
Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacion, esta adecuadamente
propuesto como Ley Orgéanica, no solo porqgue modifica una ley de categoria
organica que se encuentra vigente, sino porque tiene relacién a la organizacién y
funcionamiento de los Gobiernos Auténomos Descentralizados.

IV. ANALISIS TECNICO-JURIDICO

4.1 Concordancia con la Constitucion de la Republica,
legislacion internacional vinculante, sentencias de la Corte
Constitucional y de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos y Afectaciones a Derechos y Garantias
Constitucionales; y, Normas legales vigentes que serian
incompatibles, que se verian afectadas o deberian derogarse
o reformarse con la aprobacion de la norma propuesta

La Corte Constitucional establece que para entender la intencion normativa es
necesario partir de la Exposicion de Motivos del Proyecto de Ley, pues a mas de
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constituir un requisito constitucional, este permite identificar las razones que
sustentan y justifican la existencia de la Norma propuesta. “54. (...) la exposicion
de motivos correspondiente es el conjunto de razones en que el ponente apoya su
propuesta; ella sirve, por tanto, de punto de partida del debate legislativo.
Consiguientemente, la exposicion de motivos debe ser suficiente en el sentido de
que debe proporcionar un minimo de razones para que los participantes en la
discusion comprendan por qué y para qué se propone el proyecto de ley (...)".

Igualmente, la Corte Constitucional en la sentencia No 54-17-IN/22 insiste en que,
en la elaboracion de la ley, uno de los requisitos es la competencia de las
autoridades y otro la claridad, resolucién constitucional que en su parte pertinente
expresa:

[la] claridad, debe considerarse que este comporta el deber —para el érgano
con potestad normativa—, de configurar las normas de modo preciso,
determinado y comprensible, a efecto de proveer un grado de certeza
suficiente que permita inferir alos ciudadanos la prohibicion, permision
0 sancion prescrita en la norma.

Aquello supone la obligacion de guardar respeto a las reglas de sintaxis y de
semantica, asi como evitar, en la mayor medida posible, el uso de conceptos
vagos o indeterminados, que de espacio a conjeturas o arbitrariedad de
quien lo aplica.

Como sostiene la Corte Constitucional, seria entonces un derecho de las personas
‘contar con un ordenamiento juridico previsible, claro, determinado, estable y
coherente que le permita tener una nocién razonable de las reglas del juego
que le seran aplicadas™.

De la exposicion de motivos que justifican la pertinencia del “Proyecto de Ley
Organica Reformatoria al Cédigo Organico de Organizacién Territorial Autonomia y
Descentralizacion - COOTAD” y de sus dos articulos reformatorios, una disposicion
general, una disposicion transitoria y una disposicion final, se colige que el objeto
de la propuesta es fijar un porcentaje maximo que los Gobiernos Autbnomos
Descentralizados pueden destinar de la transferencia econdmica que reciben del
Estado, para gastos de salarios a los servidores publicos, ya sea que se encuentren
bajo relacion de dependencia o bajo la modalidad de servicios profesionales,

1 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia Nro. 32-21-IN/21 y acumulado de 11 de agosto de 2021, parrafo 54.

2 Sentencia Constitucional N ° 54-17-IN/22 parrafo 53.
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medida normativa que permitira garantizar que aquellas asignaciones sean
invertidas en obra publica y no en pago de sueldos, fortaleciendo de esa forma la
situacion fiscal del pais.

Pretende ademas eliminar la obligacién que tienen los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, de enviar trimestralmente en fisico la informacion financiera y
presupuestaria tanto al Ministerio de Economia y Finanzas como al ente rector de
la planificacion nacional, lo cual, a mas de reducir el gasto, contribuiria a fomentar
la eficiencia administrativa.

El problema que identifica el Proponente y que lo indujo a presentar el Proyecto de
Ley, es el hecho de que “Deudas y exceso de personal son parte de los
inconvenientes que enfrentan muchos Gobiernos Autbnomos Descentralizados en
el pais, mantener una politica clientelar ha hecho que irresponsablemente las
autoridades locales excedan sus presupuestos para la contratacién de personal, lo
que se traduce en menos obras y resolucion a los problemas de los ciudadanos.

Frente a una grave crisis econdmica que demanda respuestas desde la austeridad
del gasto publico se ha considerado pertinente desde la norma poner un limite al
gasto que realizan los gobiernos autbnomos descentralizados en la contratacion de
personal.”

Enfatiza ademas que “Frente a esta problematica, es necesario que desde la norma
exista un limite al gasto salarial de los gobiernos autbnomos descentralizados, para
que las autoridades seccionales de turno no incrementen la contratacion de
personal de sus entidades y las asignaciones que da el Estado vayan encaminadas
en su mayoria a obra publica.”

En virtud de la problematica planteada por el Proponente y el objetivo que persigue
la propuesta de ley, es necesario realizar las siguientes puntualizaciones, que
permiten tener insumos suficientes para analizar la coherencia de la norma
propuesta frente a la Constitucion y la ley.

El Articulo 84 de la Constitucion de la Republica del Ecuador manifiesta lo siguiente:

“Art. 84.- La Asamblea Nacional y todo 6rgano con potestad normativa tendra
la obligacién de adecuar, formal y materialmente, las leyes y demés
normas juridicas a los derechos previstos en la Constitucién y los
tratados internacionales, y los que sean necesarios para garantizar la
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dignidad del ser humano o de las comunidades, pueblos y nacionalidades.
En ningun caso, la reforma de la Constitucion, las leyes, otras normas
juridicas ni los actos del poder publico atentaran contra los derechos que
reconoce la Constitucion.3

Por lo manifestado en esta determinacion, queda claro que la iniciativa legislativa la
tiene la Asamblea Nacional, pero también no es menos cierto que las disposiciones
propuestas deberan estar acorde no solo con la Constitucion sino con instrumentos
internacionales y el que sea requerido para la garantia de los derechos humanos,
entonces corresponde analizar si la propuesta normativa guarda consonancia con
la norma suprema, instrumentos internacionales asi como con el ordenamiento
juridico interno.

En ese sentido, el parrafo primero del Articulo 238 de la Constitucion de la Republica
(CRE) sefala:

“Art. 238.- Los gobiernos auténomos descentralizados gozardn de autonomia
politica, administrativa y financiera, y se regiran por los principios de solidaridad,
subsidiariedad, equidad interterritorial, integracion y participacion ciudadana. En
ningun caso el ejercicio de la autonomia permitira la secesion del territorio nacional.”

Es evidente que los gobiernos autbnomos descentralizados (GADS) por mandato
constitucional gozan de autonomia financiera, pero aquello no implica que el manejo
de los recursos sea arbitrario, priorizando la contratacion de personal incurriendo en
obesidad administrativa, sacrificando la ejecucion de obra pubica, vale decir el
interés particular sobre el interés comunitario.

Lo dicho tiene perfecta armonia, con lo que dispone el Articulo 259 de la CRE, esto
es la obligacién del los GAD de adoptar politicas de desarrollo sustentable que
compensen las inequidades de su desarrollo; y, precisamente el incremento
desmesurado de la masa salarial no induce al equilibrio fiscal.

El mandato constitucional se complementa con lo preceptuado en el Articulo 272,
namero 2 ibidem, relacionado a la distribucion de los recursos entre los GAD por
parte del Estado, entre cuyos presupuestos es el cubrir las “Necesidades basicas
insatisfechas, jerarquizadas y consideradas en relacién con la poblacién residente
en el territorio de cada uno de los gobiernos autbnomos descentralizados.”

3 Constitucion de la Republica del Ecuador



ASAMBLEA NACIONAL

REPURLICA DEL ECUADOR

Por su parte el Articulo 280 ejusdem, sefala:

“Art. 280.- El Plan Nacional de Desarrollo es el instrumento al que se sujetaran las
politicas, programas y proyectos publicos; la programacién y ejecucién del
presupuesto del Estado; y la inversion y la asignacion de los recursos publicos; y
coordinar las competencias exclusivas entre el Estado central y los gobiernos
autébnomos descentralizados. Su observancia sera de caracter obligatorio para el
sector publico e indicativo para los demas sectores.”

Obsérvese la obligatoriedad del sector publico que incluye a los GAD, de ajustar las
politicas, programas y proyectos publicos al Plan de Desarrollo Nacional, de alli la
imperiosa necesidad de que la generacién de normativa se adecue a los preceptos
constitucionales aludidos.

En armonia a lo expuesto, el Articulo 3, letras €), h) del Cédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) relativo al
principio de Complementariedad disponen:

“e) Complementariedad.- Los gobiernos autonomos descentralizados tienen la
obligacion compartida de articular sus planes de desarrollo territorial al Plan
Nacional de Desarrollo y gestionar sus competencias de manera complementaria
para hacer efectivos los derechos de la ciudadania y el régimen del buen vivir y
contribuir asi al mejoramiento de los impactos de las politicas publicas promovidas
por el Estado ecuatoriano.”

En esencia, la finalidad de los GAD a través de las competencias exclusivas
otorgadas por el Constituyente, es hacer efectivo el régimen del buen vivir, lo cual
se veria obstaculizado si estos niveles de gobierno desvian su atencion a fortalecer
su masa salarial, incurriendo en miopia a las necesidades ciudadanas.

‘h) Sustentabilidad del desarrollo.- Los gobiernos autonomos descentralizados
priorizaran las potencialidades, capacidades y vocaciones de sus circunscripciones
territoriales para impulsar el desarrollo y mejorar el bienestar de la poblacion, e
impulsaran el desarrollo territorial centrado en sus habitantes, su identidad cultural
y valores comunitarios. La aplicacion de este principio conlleva asumir una visién
integral, asegurando los aspectos sociales, econémicos, ambientales, culturales e
institucionales, armonizados con el territorio y aportardn al desarrollo justo y
equitativo de todo el pais.”
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Definitivamente, impulsar el desarrollo y mejorar el bienestar de la poblacion, es la
maxime en la gestion de los gobiernos locales, por ende, toda construccion
normativa focalizada a cimentar aquella accién no solo que se alinearia a preceptos
constitucionales, sino a normativa internacional, como los Objetivos de Desarrollo
Sostenible desarrollados en la Agenda 2030 por la ONU, que pretenden poner fin a
la pobreza, fomentar la salud, bienestar, hambre cero, educacion de calidad entre
otros objetivos.

De alli que, la propuesta normativa de modular el porcentaje maximo que los GADS
puedan destinar para la contratacion de personal, cuya fuente de financiamiento
proviene de las asignaciones del estado, se subsume tanto a las disposiciones
constitucionales citadas sobre el buen vivir, asi como a los fines que persiguen estos
gobiernos locales, taxativamente enlistados en el Articulo 4 del COOTAD:; vy, no es
contrario o lesivo a lo preceptuado en el Articulo 198 ibidem, que trata sobre las
transferencias que efectia el Gobierno Central a los gobiernos autonomos
descentralizados, respecto del cual “podran financiar hasta el treinta por ciento (30
%) de gastos permanentes, y un minimo del setenta por ciento (70%) de gastos no
permanentes necesarios para el ejercicio de sus competencias exclusivas con base
en la planificacion de cada Gobierno Autonomo Descentralizado. Las transferencias
provenientes del diez por ciento (10%) de los ingresos no permanentes del
Presupuesto General del Estado, deberan financiar egresos no permanentes.”

Con todas estas consideraciones, y de la revision efectuada, el Proyecto de Ley en
mencion, guarda coherencia con las normas constitucionales, asi como con
normativa internacional y no es incompatible con el ordenamiento juridico interno.

De ser calificado el Proyecto de Ley, se recomienda considerar el analisis realizado
en este apartado.

4.2 Posible impacto de la norma propuesta en las garantias,
derechos y el interés superior de los nifios, niflas y
adolescentes; Impacto de género de las normas sugeridas;
Afectacion a los derechos colectivos de los pueblos y
nacionalidades; y, Posible impacto de la norma en los
derechos y garantias constitucionales y en favor de otros
grupos de atencion prioritaria

Posible impacto de la norma propuesta en las garantias, derechos y el interés
superior de los nifios, nifias y adolescentes:
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En este punto, es preciso mencionar que, en la Seccion sobre los derechos de los
nifos, niflas y adolescentes, la Constitucion de la Republica reconoce en su Articulo
45, la proteccion constitucional de la vida como valor constitucional en los siguientes
términos: “Las nifas, nifios y adolescentes gozaran de los derechos comunes del
ser humano, ademas de los especificos de su edad.

El Estado reconocera y garantizara la vida, incluido el cuidado y proteccién, desde
la concepcion (...)". Asi también, el Articulo 44 de la CRE, sefiala que el Estado, la
sociedad y la familia promoveran de forma prioritaria el desarrollo integral de las
nifias, nifios y adolescentes, y aseguraran el ejercicio pleno de sus derechos; se
atendera al principio de su interés superior y sus derechos prevaleceran sobre los
de las demas personas.

Las nifias, nifios y adolescentes tendran derecho a su desarrollo integral, entendido
como proceso de crecimiento, maduracion y despliegue de su intelecto y de sus
capacidades, potencialidades y aspiraciones, en un entorno familiar, escolar, social
y comunitario de afectividad y seguridad. El Estado tiene la obligacién de brindar
atencion prioritaria y especializada en los ambitos publico y privado (Articulo 35,
CRE).

Considerada la revision integral de la Propuesta Normativa, se concluye que el
Proyecto de Reforma, no genera un impacto directo en los derechos ni garantias de
los nifios, nifias y adolescentes.

Impacto de género de las normas sugeridas. - La Convencién Belem Do Para
para la Erradicacion de las Violencias contra las Mujeres (Convencion del Sistema
OEA) establece que toda mujer tiene derecho al reconocimiento, goce, ejercicio y
proteccion de todos los derechos humanos. Por su parte la Convencion sobre todas
las Formas de Discriminacion Contra la Mujer en sus siglas en inglés conocida como
CEDAW (Convencion del Sistema ONU) sefala que la discriminacion contra la
mujer denotara toda distincion, exclusion o restriccion basada en el sexo que tenga
por objeto o resultado menoscabar o anular el reconocimiento, goce o ejercicio por
la mujer. La Agenda 2030 por medio del Objetivo de Desarrollo Sostenible 5 de
Igualdad de Género establece promover la proteccién social a nifias y mujeres. Si
bien lo citado mantiene cierto énfasis en el sujeto de derechos mujer, cabe apreciar
que la Constitucion de la Republica del Ecuador en el Articulo 11, nimero 2
determina que “todas las personas son iguales y gozaran de los mismos derechos,
deberes y oportunidades” independiente de varias categorias, entre ellas la
identidad de género y orientacion sexual. Es decir, en nuestro marco constitucional
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el género no solo se remite a los derechos de la mujer sino de todo sujeto que esté
comprendido desde su diferencia, debido a su identidad y orientacion.

En esta misma linea, el Articulo 66, nUmero 4 reconoce y garantiza a las personas
la igualdad formal, material y sin discriminacion. Asi se ha de entender que el efecto
de la norma respecto a la igualdad se irradia a todo ente estatal, siendo este, medio
y fin; y, se hace evidente que la transversalidad de género es un matiz que los
Estados deben adoptar de forma sistematica e integral, aplicando el enfoque de
género en todos los cuerpos normativos.

De la lectura pormenorizada se observa que el Proyecto de reforma no contiene
normativa que atente contra la igualdad y equidad de género en las reformas
propuestas.

Afectacion a los derechos colectivos de los pueblos y nacionalidades.- El
Articulo 1 de la Constitucién de la Republica del Ecuador caracteriza a nuestro pais,
en lo que corresponde, como un Estado constitucional de derechos y justicia,
intercultural y plurinacional, es decir, incorpora ciertas caracteristicas vinculadas al
disefio de su nueva estructura institucional y el sistema politico de Estado,
cambiando de forma radical la historia y la doctrina en la que se sustentaba,
invisibilizando y negando la existencia de la diversidad de pueblos y nacionalidades.

El Estado plurinacional, implica el reconocimiento constitucional de la existencia de
diversas realidades, varios pueblos y nacionalidades, con sus propios saberes,
valores; sistemas juridicos, sociales, econémicos, culturales entre otros elementos,
los mismos que han sido desarrollados y ejercidos comunitariamente por cientos de
afos.

La plurinacionalidad propugna la igualdad, unidad, respeto, reciprocidad y
solidaridad de todas las nacionalidades y pueblos que conforman el Ecuador.
Reconoce el derecho de las nacionalidades a su territorio, autonomia politica,
administrativa interna, es decir, a determinar su propio proceso de desarrollo
econdmico, social, cultural, cientifico y tecnolégico para garantizar el desarrollo de
su identidad cultural y politica y por ende, el desarrollo integral del Estado
plurinacional; mientras que la Interculturalidad posibilita el diadlogo, la interrelacion y
el encuentro creativo y equitativo entre los diversos saberes, practicas, valores y
principios.

El Proyecto de Ley no evidencia afectacion a los derechos colectivos, pueblos o
nacionalidades.

Posible impacto de la norma en los derechos y garantias constitucionales y
en favor de otros grupos de atencidon prioritaria. - EI Articulo 35 de la
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Constitucion determina que las personas adultas mayores, nifias, nifios y
adolescentes, mujeres embarazadas, personas con discapacidad, personas
privadas de libertad y quienes adolezcan de enfermedades catastroficas o de alta
complejidad, recibiran atencion prioritaria y especializada en los ambitos publico y
privado.

La misma atencion prioritaria recibiran las personas en situacion de riesgo, las
victimas de violencia doméstica y sexual, maltrato infantil, desastres naturales o
antropogénicos. El Estado prestara especial proteccion a las personas, en condicion
de doble vulnerabilidad.

Bajo ese sentido, conforme el objeto normativo del Proyecto de Ley y las
disposiciones no denota la existencia de transgresion de derechos a los grupos
vulnerables.

4.3 Estimacion del costo o identificacion de los ambitos de
impacto econdmico que podria tener la implementacion de la
norma

En relacion con los informes técnicos no vinculantes de proyectos de ley, el nimero
1 del Articulo 30 de la Ley Organica de la Funcién Legislativa, dispone que “(...) el
Informe se referird al cumplimiento de los requisitos establecidos en los articulos
136 de la Constitucion, en concordancia con los articulos 135y 301; y, 56 de la Ley
Organica de la Funcion Legislativa y analizara: (...) j. Estimacion del costo o
identificacion de los ambitos de impacto econdémico que podria tener la
implementacion de la norma”.

Por su parte, los articulos 135y 301 de la Constitucion de la Republica (CRE), hacen
referencia a la Politica Fiscal de competencia exclusiva del Ejecutivo. En este
sentido, dichos articulos -respectivamente-, disponen que “(...) Solo la Presidenta
o Presidente de la Republica podra presentar proyectos de ley que creen,
modifiguen o supriman impuestos, aumenten el gasto publico o modifiquen la
division politico-administrativa del pais.”, y “Solo por iniciativa de la Funcién
Ejecutiva y mediante ley sancionada por la Asamblea Nacional, se podra establecer,
modificar, exonerar o extinguir impuestos. Solo por acto normativo de Organo
competente se podran establecer, modificar, exonerar y extinguir tasas y
contribuciones. Las tasas y contribuciones especiales se crearan y regularan de
acuerdo con la ley.”.

Al analizar, el Articulo 1 del Proyecto de Ley que incorpora un inciso en el Articulo
198 del COOTAD, se establece que el gasto salarial en cualquier modalidad, no
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podra exceder del 40 % del total de las trasferencias que asigna el Gobierno a través
del Modelo de Equidad Territorial.

Al respecto, la Comision Especializada Permanente en el caso de que el Proyecto
sea calificado por el CAL, deberé observar, considerar por ejemplo que el Ministerio
de Economia y Finanzas, realiza una priorizacion de pagos del Modelo de Equidad
Territorial y los clasifica a los GAD municipales como:

. Pequefios: aquellos cuya poblacion es de menos de 50 mil habitantes que
son 152.
. Medianos: aquellos cuya poblacion va desde 50.001 hasta 500 mil

habitantes que son 62.
. Grandes: aquellos cuya poblacién es mas de 500 mil habitantes que son 7.

Es decir, de los 221 GAD Municipales el 68.7 % son considerados como pequefios
los cuales reciben rentas del Modelo de Equidad Territorial en los tramos Ay By
gue cubren en su gran mayoria los valores de gastos corrientes destinados entre
ellos a gastos de personal, es importante que, se considere lo establecido en el
Articulo 18 del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas en sus
nameros 1, 2, 3y 5, con la finalidad de que los Planes de Ordenamiento Territorial
y los presupuestos tengan coherencia y se puedan dar un adecuado seguimiento y
evaluacion, que permitan la gestion concertada y articulada del territorio, asi como
también se puedan cumplir de manera eficaz y eficiente las competencias previstas
en el Cootad.

En referencia a la Disposicion General Unica, se sugiere sea el ente rector de la
planificacion nacional quien establezca un diagndstico, conclusiones vy
recomendaciones respecto al nUmero de afios para la reduccion del gasto salarial
de acuerdo con la realidad presupuestaria de cada GAD en el territorio, con la
finalidad de que el impacto presupuestario de desvinculaciones no interfiera en el
cumplimiento de sus competencias y atribuciones.

Del “Proyecto de Ley Organica Reformatoria al Cédigo Organico de Organizacion

Territorial Autonomia y Descentralizacion - COOTAD”, se desprenden las siguientes
caracteristicas:
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- Objeto: Fijar un porcentaje maximo que los Gobiernos Autdbnomos
Descentralizados pueden destinar de la transferencia econémica que reciben del
estado, para gastos de salarios a los servidores publicos, ya sea que se encuentren
bajo relacibn de dependencia o bajo la modalidad de servicios profesionales,
medida normativa que permitird garantizar que aquellas asignaciones sean
invertidas en obra publica y no en pago de sueldos, fortaleciendo de esa forma la
situacion fiscal del pais.

- Breve contexto econdmico local y/o regional: No se identifica en el proyecto de ley.

- Justificacion (Art. 261.4 de la CRE-Politicas de Desarrollo): No existe informacion
de politicas publicas.

En este sentido, y sobre la base del andlisis realizado de conformidad con los
articulos 135y 301 de la Constitucién de la Republica se encuentra que, el referido
Proyecto de Ley:

- No se identifica modificacibn o supresion de impuestos, tasas y/o
contribuciones.
- No se identifica incremento del gasto publico.

4.4 Vinculacién de lanorma propuesta con el Plan Nacional de
Desarrollo y los Objetivos de Desarrollo Sostenible

La Asamblea Nacional busca contribuir a la mejora integral de las condiciones de
vida en el pais a través de la implementaciéon de una agenda de legislacion de
calidad que permita el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
mediante la incorporacion de leyes que busquen la erradicacion de la pobreza, la
prosperidad humana y el cuidado del planeta; asi como el cumplimiento de los
Objetivos del Plan Nacional de Desarrollo que es el instrumento técnico del gobierno
nacional que establece la orientacion y el accionar estratégico del sector publico.

En este contexto, el “Proyecto de Ley Organica Reformatoria al Cédigo Organico de
Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacion - COOTAD”, podria estar
relacionado con los Objetivos de Desarrollo Sostenible Agenda 2030 con el Objetivo
1: Poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo; Objetivo 11: Lograr
que las ciudades sean mas inclusivas, seguras, resilientes y sostenibles; y, Objetivo
16: Promover sociedades justas, pacificas e inclusivas.

13



ASAMBLEA NACIONAL

REPURLIC

Por otro lado, es necesario considerar que dentro del marco juridico del pais, el
Plan Nacional de Desarrollo es el instrumento por medio del cual se concreta la
garantia de derechos en un marco de politica publica; por tanto, su vinculacion y la
ejecucion de su cumplimiento son importantes frente a los diferentes niveles de
gobierno, otras funciones del Estado, e incluso el propio sector privado en su papel
de corresponsable de los procesos de desarrollo; para lo cual se establece una
planificacion diferenciada, acorde con las caracteristicas sociales, culturales y
territoriales de la poblacion.

El Plan de Creacion de Oportunidades 2021-2025 busca tener un pais préspero,
con una democracia liberal plena, regida por el Estado de derecho y donde
funcionan eficientemente las instituciones; en este instrumento se hace énfasis en
la corresponsabilidad entre el Estado, el sector privado y la ciudadania; también se
considera que respetando la individualidad personal se lograria promover una
economia de libre mercado y abierta al mundo, fiscalmente responsable y
generadora de empleo, sin olvidar ser solidarios con los mas vulnerables, a través
de un Estado solido y eficiente.

Al respecto este Proyecto de Ley se podria vincular con el Plan de Creacion de
Oportunidades 2021-2025 con los siguientes objetivos: Objetivo 1: Mejorar las
condiciones de vida de la poblacion de forma integral, promoviendo el acceso
equitativo a salud, vivienda y bienestar social; Objetivo 2: Impulsar las capacidades
de la ciudadania con educacién equitativa e inclusiva de calidad y promoviendo
espacios de intercambio cultural; y, Objetivo 9: Propender la construccion de un
Estado eficiente, transparente y orientado al bienestar social.

V. ANALISIS Y OBSERVACIONES DE TECNICA LEGISLATIVA

Previo a singularizar las observaciones encontradas en el Proyecto de Ley, es
necesario traer una breve definicién de Técnica Legislativa con el fin de resaltar su
importancia:

Técnica Legislativa. - Es el conjunto de preceptos, reglas, procedimientos y
practicas juridicas y linglisticas necesarias para una correcta y eficaz
produccion legislativa, que garantice la seguridad juridica, la supremacia
constitucional y otros principios constitucionales, en todo el proceso legislativo
de expedicion, codificacion, reforma, derogacion e interpretacion de la ley.

Con lo citado, se recuerda que la Técnica Legislativa es la herramienta que
permite no solo aterrizar la intencion del legislador/a, sino que ordena acorde
con criterios predeterminados la formalidad de la inclusion de disposiciones.
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Mismos que, a su vez, se vinculan a principios constitucionales que otorgan
validez a la norma.

En tal sentido se emiten las siguientes observaciones sobre técnica legislativa:

5.1 Lenguaje utilizado en la normay revision de lenguaje no discriminatorio:

REQUISITO NORMATIVA VERIFICACION DE
CUMPLIMIENTO
CON LA LEY

Lenguaje utilizado en la  (Articulo 66, nUmero 4 CUMPLE
norma Yy revision de de la CRE; Articulos 30,
lenguaje no letra e de la LOFL,;
discriminatorio Articulo 8 del

Reglamento de Técnica

Legislativa)

5.2. La Disposicion Transitoria identificada como primera y al no desarrollarse otras
mas, se recomienda que se la identifique como Disposicion Transitoria Unica.

5.3 Se recomienda que, en el debate legislativo, recoger el analisis realizado a lo
largo de este Informe.

VI. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El “Proyecto de Ley Organica Reformatoria al Codigo Organico de Organizacion
Territorial Autonomia y Descentralizacion - COOTAD”, sujeto a analisis, CUMPLE
con los requisitos formales establecidos en los articulos 134 y 136 de la Constitucion
de la Republica y 54, 55 y 56 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa.

Es decir:

o Dispone de la iniciativa legislativa;

e Se refiere a una sola materia;

o Esta presentado a la Presidencia de la Asamblea Nacional;

e Tiene exposicion de motivos, considerandos y articulado; vy,

e Contiene la expresion clara de los articulos que con la nueva Ley se derogarian
o se reformarian.
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Sobre la base de lo expuesto, la Unidad de Técnica Legislativa recomienda al
Consejo de Administracion Legislativa:

a) Considerar, los criterios establecidos en el presente Informe;
b) Calificar, el “Proyecto de Ley Organica Reformatoria al Cédigo Organico de

c)

Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacion - COOTAD?”;
Unificar, con los proyectos de ley que han sido presentados hasta el afio
2023, conforme el Articulo 58.1 y que se encuentran en tramite entre aquellos
los siguientes:

. Proyecto de Ley Organica Reformatoria del Codigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, presentado por la
Asambleista Alexandra Arce Pluas, calificado mediante Resolucion CAL-
2021-2023-553, de 18 de julio de 2022.

. Proyecto de Ley Orgénica Reformatoria Al Codigo Organico De
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion Para La Garantia
Del Buen Uso Del Suelo Destinado Para Areas Verdes, Recreativas,
Equipamiento y Servicios Publicos, presentado por la asambleista, Bertha
Patricia Sanchez Gallegos, calificado mediante Resolucion CAL-2021- 2023-
402, de 04 de marzo del 2022.

. Proyecto de Ley Organica Reformatoria del Cédigo Orgénico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacién, en Referencia al
Fraccionamiento Agricola Estipulado En El Articulo 471, Para Promover la
Legalizacion de Tierras Rurales” presentado por la asambleista Amada Maria
Ortiz Olaya, calificado, mediante Resolucién CAL-2021-2023- 385, de 24 de
febrero del 2022.

. Proyecto de Ley Organica Reformatoria al Cdédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion COOTAD”
presentado por la asambleista Alexandra Manuela Arce Pldas, calificado
mediante Resolucion, CAL-2021-2023- 303, de 12 de enero del 2022.

* Proyecto de Ley Organica Reformatoria al Cdédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, presentado por la
asambleista Lucia Placencia Tapia, calificado mediante Resoluciéon CAL-
2021-2023-294, de 11 de enero del 2022.

* Proyecto de Ley Organica Reformatoria al Cdédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, presentado por la
asambleista Jessica Carolina Castillo Cardenas, calificado mediante
Resolucion CAL-2021-2023-179, de 04 de noviembre del 2021.

* Proyecto de Ley Organica Reformatoria al Cdédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, presentado por el
asambleista Byron Maldonado Ontaneda, calificado mediante Resolucion
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CAL-2021-2023-127, de 09 de octubre 2021.

d) Designar, para su tramite a la Comision Especializada Permanente de
Gobiernos Autbnomos, Descentralizacion, Competencias y Organizacion del
Territorio, que es competente para tratar este tipo de proyectos de ley, de
acuerdo con el Articulo 21, numero 8 de la Ley Organica de la Funcion
Legislativa.

La Unidad de Técnica Legislativa conforme el Articulo 30 de la Ley Organica de la
Funcion Legislativa elabora los informes técnico-juridicos, los mismos que no seran
vinculantes y se basaran en criterios de neutralidad politica, viabilidad, pertinencia
y factibilidad econémica y juridica de la iniciativa propuesta, analizados y calificados
de forma posterior por el Consejo de Administracion Legislativa, en cumplimiento de
lo dispuesto en el Articulo 14 de la norma citada.

Finalmente, en cumplimiento de la Resolucion del Consejo de Administracion
Legislativa, adoptada en Sesion de 19 de septiembre de 2012, se adjunta el Extracto
del “Proyecto de Ley Organica Reformatoria al Cédigo Organico de Organizacién
Territorial Autonomia y Descentralizacién - COOTAD”.

Atentamente

COORDINADOR GENERAL
UNIDAD DE TECNICA LEGISLATIVA

Elaborado por: Gerardo Aguirre Vallejo
Revision de
composicion formal | Inés Tonato
del documento
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ANEXO 1
EXTRACTO DEL PROYECTO

NOMBRE DEL “Proyecto de Ley Organica Reformatoria al Codigo Organico de
PROYECTO Organizacién Territorial Autonomia y Descentralizacion - COOTAD”.
PROPONENTE Asambleista Rafael Antonio Davila Equez
FECHA DE 6 de marzo 2024
PRESENTACION
MATERIA Régimen Descentralizado

OBJETIVO DEL
PROYECTO

El Proyecto de ley plantea como objetivo, fijar un porcentaje maximo para
gue los Gobiernos Auténomos Descentralizados puedan destinarlo para
gastos de salarios a los servidores publicos, ya sea que se encuentren bajo
relacion de dependencia o bajo la modalidad de servicios profesionales, y
que se financian con la transferencia econémica que reciben del Estado,
medida normativa que permitira garantizar que, el mayor porcentaje de
aquellas asignaciones sean invertidas en obra publica y no en pago de
sueldos, fortaleciendo de esa forma la situacion fiscal del pais.

Por otro lado, pretende eliminar la obligaciébn que tienen los Gobiernos
Autonomos Descentralizados, de enviar trimestralmente en fisico la
informacion financiera y presupuestaria tanto al Ministerio de Economia y
Finanzas como al ente rector de la planificacién nacional, lo cual, a mas de
reducir el gasto, contribuiria a fomentar la eficiencia administrativa.

SINTESIS GENERAL
DEL PROYECTO

Contiene: Exposicion de Motivos, catorce considerandos, dos Articulos
Reformatorios, una Disposicion General, una Disposicién Transitoria y una
Disposicion Final.

El Proponente del Proyecto de ley, identifica la problematica que justifica la
viabilidad del proyecto, en el hecho de que “Deudas y exceso de personal
son parte de los inconvenientes que enfrentan muchos gobiernos auténomos
descentralizados en el pais, mantener una politica clientelar ha hecho que
irresponsablemente las autoridades locales excedan sus presupuestos para
la contratacion de personal, lo que se traduce en menos obras y resolucion
a los problemas de los ciudadanos.

Frente a una grave crisis econémica que demanda respuestas desde la
austeridad del gasto publico se ha considerado pertinente desde la norma
poner un limite al gasto que realizan los gobiernos auténomos
descentralizados en la contratacién de personal.”

Enfatiza ademas que “Frente a esta problematica, es necesario que desde
la norma exista un limite al gasto salarial de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, para que las autoridades seccionales de turno no
incrementen la contratacion de personal de sus entidades y las asignaciones
que da el Estado vayan encaminadas en su mayoria a obra publica.”
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CONCLUSIONES

El “Proyecto de Ley Organica Reformatoria al Cédigo Organico de
Organizacién Territorial Autonomia y Descentralizacion - COOTAD” sujeto a
analisis, CUMPLE con los requisitos formales establecidos en los articulos
134y 136 de la Constitucion de la Republica; y 54, 55 y 56 de la Ley Orgénica
de la Funcion Legislativa.

Es decir:

e Dispone de la iniciativa legislativa;

e Se refiere a una sola materia;

o Esta presentado a la Presidencia de la Asamblea Nacional;

e Tiene exposicion de motivos, considerandos y articulado; y,

e Contiene la expresion clara de los articulos que con la nueva Ley se
derogarian o se reformarian.

RECOMENDACIONES

a) Considerar, los criterios y andlisis establecidos en el presente Informe;
b) Calificar, el “Proyecto de Ley Organica Reformatoria al Codigo Organico
de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacion - COOTAD?;

c¢) Unificar, con los proyectos de ley que han sido presentados hasta el afio
2023, conforme el Articulo 58.1 de la Ley Orgéanica de la Funcién Legislativa,
gque se encuentran en trdmite en la Comision Especializada Permanente de
Gobiernos Autbnomos, Descentralizacion, Competencias y Organizacion del
Territorio; y,

d) Designar para su tramite, a la Comisioén Especializada Permanente de
Gobiernos Autbnomos, Descentralizacion, Competencias y Organizacion del
Territorio, competente para tratar este tipo de proyectos de ley, de acuerdo
con el Articulo 21, numero 8 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa.

Elaborado por: GAV
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“Proyecto de Ley Organica Reformatoria al Cédigo Organico de Organizacion
Territorial Autonomiay Descentralizacién - COOTAD”

Proponente: Asambleista Rafael Antonio Davila Eguez

En el siguiente cuadro comparativo se detalla la normativa vigente y la propuesta de

reforma del precitado proyecto.

Contiene:

e Exposicion de Motivos

e Catorce (14) considerandos.

e Dos (2) articulos reformatorios.

e Una (1) disposicion general

¢ Una (1) disposicion transitoria; vy,
e Una (1) disposicion Final

TEXTO VIGENTE

TEXTO PROPUESTO

Art. 198.- Destino de las transferencias.- Las
transferencias que efectla el Gobierno Central
a los gobiernos autbnomos descentralizados
podran financiar hasta el treinta por ciento
(30%) de gastos permanentes, y un minimo del
setenta por ciento (70%) de gastos no
permanentes necesarios para el ejercicio de
sus competencias exclusivas con base en la
planificacion de cada Gobierno Auténomo
Descentralizado. Las transferencias
provenientes del diez por ciento (10%) de los
ingresos no permanentes del Presupuesto
General del Estado, deberan financiar egresos
no permanentes.

Los gobiernos auténomos descentralizados
parroquiales rurales, cuya transferencia por
ingresos permanentes y no permanentes sea
inferior a quinientos setenta salarios bésicos
unificados del trabajador (570 SBU), podran
destinar a gasto permanente un maximo de
ciento setenta salarios basicos unificados del
trabajador (170 SBU), y aquellos gobiernos
autonomos  descentralizados  parroquiales
rurales, cuya transferencia por ingresos

Articulo 1.- Agréguese en el articulo 198 el
siguiente inciso:

En lo que corresponda al gasto salarial o de
remuneraciones de los gobiernos autbnomos
descentralizados, sean éstas bajo relaciéon de
dependencia, o bien, bajo la modalidad de
servicios profesionales, no se podra exceder
del 40% del total de la transferencia que
asigna el Gobierno Central a través del
Modelo de Equidad Territorial.
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permanentes y no permanentes, sea inferior a
doscientos salarios basicos unificados del
trabajador (200 SBU), deberan destinar al
menos el diez por ciento (10%) de dichos
ingresos a gasto no permanente.

Art. 168.- Informacidn presupuestaria.- Toda la
informacion sobre el proceso de programacion,
formulacién,  aprobacién,  ejecucion y
evaluacién del presupuesto serd publica y se
difundira permanentemente a la poblacion por
la pagina web institucional u otros medios sin
perjuicio de las acciones obligatorias
establecidas en la ley para el acceso y la
transparencia de la informacién publica. Los
gobiernos autbnomos descentralizados
parroquiales rurales, que por razones de
fuerza mayor no disponen de un dominio web
institucional, utilizardn medios apropiados a
sus condiciones.

Los ejecutivos de los gobiernos auténomos
descentralizados remitiran trimestralmente, la
informacion financiera y presupuestaria, a
través de documentos fisicos—y medios
digitales, de sus cédulas presupuestarias y
balances financieros, al ente rector de las
finanzas publicas y al ente técnico rector de la
planificacion nacional, para efectos de
consolidacion de la informacion financiera
nacional. En el caso de incumplimiento
deliberado de esta obligacién sera sancionado
con el veinticinco por ciento (25%) de la
remuneracion basica unificada de la maxima
autoridad.

La administracion financiera de los gobiernos
autbnomos descentralizados debera ser
acorde y cumplir con las disposiciones legales
respecto de los principios, normas Yy
procedimientos técnicos que se establecen en
materia contable y presupuestaria del sector
publico no financiero.

Articulo 2.- Eliminese en el segundo inciso
del articulo 168 del COOTAD el siguiente
texto: “documentos fisicos y,”.
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Disposicién General

Unica.- Seran los organismos de control de
conformidad a la Constitucion y la Ley,
guienes velaran por el eficaz cumplimiento
de esta disposicion.

Disposicién Transitoria

Primera.- Los gobiernos autbnomos
descentralizados tendran un plazo de 10
afios contados a partir del afio fiscal
siguiente al afio de aprobacion de la
presente ley, para bajar el excedente de
gasto salarial con el que se encuentre en la
actualidad, para lo cual cada afio debera
rebajar la décima parte del exceso
correspondiente a este tipo de gasto.

Disposicién Final
La presente Ley Organica Reformatoria
entrara en vigencia partir de su publicaciéon
en el Registro Oficial.

Dado y suscrito en la sede de la Asamblea
Nacional, ubicada en el Distrito
Metropolitano de la ciudad de Quito, a los
....del mes de.....del 2024.

Elaborado por: GAV



