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. ANTECEDENTES Y OBJETIVO DEL INFORME

Con fecha 19 de febrero de 2025 la asambleista Mercedes Luzmila Abad Morocho,
remite a la asambleista Rebeca Viviana Veloz Ramirez, Presidenta de la Asamblea
Nacional, el Memorando Nro. AN-AMLM-2025-0019-M de 18 de febrero de 2025,
mismo que contiene el “Proyecto de Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica
de Seguridad Social para la Jubilacién Especial para el Personal de los Cuerpos de
Bomberos del Ecuador”; signandole como trdmite Nro. 462106 y adjunto al
documento incluye la Ficha de Objetivos de Desarrollo Sostenible, conforme lo
determinan los articulos 55 y 56 de la Ley Orgéanica de la Funcion Legislativa.

La Secretaria General de la Asamblea Nacional mediante Memorando Nro. AN-SG-
2025-0704-M, con fecha 24 de febrero de 2025, solicitd se proceda con la
elaboracion 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 previstos en los
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 Funcion Legislativa.

ll. ATRIBUCIONES DE LA UNIDAD DE TECNICA LEGISLATIVA
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La Unidad de Técnica Legislativa, tiene la atribucion de asesorar en el area de
técnica legislativa y parlamentaria y acompafar el proceso de creacién de las
normas, cuando asi lo requieran el Consejo de Administracion 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 Orgénico 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.

. VERIFICACION Y ANALISIS DEL CUMPLIMIENTO DE REQUISITOS
3.1 Iniciativa Legislativa

El Proyecto de Ley ha sido propuesto por la asambleista Mercedes Luzmila Abad
Morocho, con el respaldo de veinte asambleistas, que corresponde al 15 % de los
miembros de la Asamblea Nacional, razén por la cual CUMPLE con lo exigido en
los articulos 134, nimero 1 de la Constitucion de la Republica del Ecuador y 54,
namero 1 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa. Es necesario precisar que
dos firmas del listado (nUmeros 8 y 20) no han podido ser confirmadas su validez,
por ser ilegibles. Puesto que de ser el caso y de corresponder a una legisladora o
legislador suplente principalizado, ésta debe contar con la respectiva certificacion
de su habilitacion en el marco de lo que dispone el Articulo 112 de la Ley Organica
de la Funcion Legislativa. En consecuencia, solo se contabilizan veinte de las
veintidds firmas presentadas.

La facultad de presentar proyectos de ley en este caso, NO le corresponde a la
asambleista Mercedes Luzmila Abad Morocho, en razon de que aumentaria el gasto
publico contraviniendo lo establecido en los articulos 135 y 301 de la Constitucién
de la Republica del Ecuador, en los cuales establecen la exclusividad de la iniciativa
para la Presidenta o Presidente de la Republica en los siguientes términos:

Art. 135.- Solo la Presidenta o Presidente de la Republica podra presentar
proyectos de ley que creen, modifiquen o supriman impuestos, aumenten el gasto
publico o modifiquen la division politico administrativa del pais.

Art. 301.- Solo por iniciativa de la Funciéon Ejecutiva y mediante ley sancionada por
la Asamblea Nacional se podrd establecer, modificar, exonerar o extinguir
impuestos. Solo por acto normativo de 6rgano competente se podran establecer,
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modificar, exonerar y extinguir tasas y contribuciones. Las tasas y contribuciones
especiales se crearan y regularan de acuerdo con la ley.

De manera que los proyectos de ley que creen, modifiquen o supriman impuestos,
aumenten el gasto publico o modifiquen la divisién politico-administrativa del pais,
son de competencia e iniciativa exclusiva de la Funcion Ejecutiva y del Presidente
de la Republica. En funcién de estas disposiciones constitucionales corresponde
entonces analizar que el presente Proyecto de Ley cumpla con esa disposicion
constitucional.

La Corte Constitucional mediante Sentencia Nro. N.° 83- 16-IN/21 establecié que, a
partir de la regla del citado ultimo inciso del Articulo constitucional 369 “contar con
estudios actuariales actualizados y especificos, constituye un elemento fundamental
para la toma de decisiones adecuadas respecto a la seguridad social”; y en su
Sentencia N.° 23-18-IN/19, determin6é que en el sistema de seguridad social se
pueden hacer ajustes a los aportes y beneficios siempre que “estén soportados por
estudios técnicos actualizados y su finalidad sea la sostenibilidad del sistema y sus
prestaciones en el largo plazo”.

Vale decir, a partir de la citada jurisprudencia, se puede derivar la regla de tramite
legislativo segun la cual, en el procedimiento de formacion de una ley que cree
nuevas prestaciones en el Sistema de Seguridad Social, es obligatorio que la o el
legislador cuente con estudios actuariales actualizados acerca del impacto de la
nueva prestacion en la sostenibilidad de dicho sistema; y, de acuerdo con esa
misma jurisprudencia, la transgresion de la mencionada regla aplicable al
procedimiento legislativo implicaria la inconstitucionalidad de la ley correspondiente
por cuanto podria afectar al principio de sostenibilidad de la seguridad social.

Entonces, es necesario tener presente que el gasto publico se entiende como la
cantidad de recursos financieros, materiales y humanos que el sector publico,
representado por el Gobierno, emplea para la implementacion del Plan Nacional de
Desarrollo cuyos rubros estan definidos en el Presupuesto General del Estado
aprobados por la Asamblea Nacional.

1 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia Nro. 32-21-IN/21 y acumulado de 11 de agosto de 2021, parrafo
70.
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Por su parte el incremento del gasto publico significa una injerencia extrafa en el
Presupuesto General del Estado que podria hacer que los objetivos del Plan
Nacional de Desarrollo se vean incumplidos con la correspondiente responsabilidad.
Es en virtud de estos deberes encomendados a la o el Presidente de la Republica,
que el constituyente ha determinado que sea solo él o ella, quien tenga potestad de
presentar proyectos de ley tendientes aumentar el gasto publico, pues una
injerencia extrafia en el Presupuesto General del Estado podria hacer que los
objetivos del Plan Nacional de Desarrollo se vean incumplidos con la
correspondiente responsabilidad.

Al respecto, es necesario considerar que el Proyecto de Ley sin cuantificacion del
costo fiscal y sin vinculacién a la generaciéon de ingresos o acceso a financiamiento
publico incide en la rectoria de las finanzas publicas; por lo cual es necesario
ajustarse a dichos lineamientos del ente rector de las Finanzas Publicas y a la
disponibilidad presupuestaria.

3.2 Una sola materia (Principio de Unidad de Materia)

El Articulo 136 de la Constitucién determina los requisitos para la presentacién de
los proyectos de ley, entre aquellos el relacionado a la unidad de la materia.

Revisada la Exposicion de Motivos, asi como el articulado, se concluye que este
Proyecto de Ley se refiere a una sola materia: Laboral y Seguridad Social. En
consecuencia, CUMPLE con lo estipulado en los articulos 136 de la Constitucion de
la Republica y 56, numero 1, de la Ley Organica de la Funcion Legislativa.

3.3 Exposicion de motivos, considerandos y articulado

El precitado “Proyecto de Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de
Seguridad Social para la Jubilacién Especial para el Personal de los Cuerpos de
Bomberos del Ecuador”; contiene: Exposicion de Motivos, treinta y un
considerandos, un articulo y disposiciones: una general, una transitoria y una final.
Por lo tanto, cumple con lo sefalado en los articulos 136 de la Constitucion de la
Republica y 56, numero 2 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa.

3.4 Expresion clara de los articulos que con la nueva Ley se derogarian o se
reformarian
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El Proyecto de Ley en mencion Sl contiene la determinacion clara y precisa de los
articulos vigentes que se van a reformar o derogar. En consecuencia, CUMPLE con
lo sefialado en los articulos 136 de la Constitucion de la Republica y el 56, nimero
3 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa.

3.5 Ficha de verificacion del cumplimiento de los objetivos de Desarrollo
Sostenible en Iniciativas Legislativas

El Articulo 55 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa determina que toda
iniciativa legislativa contara con una ficha de verificacién en la que se justificara la
alineacion de la normativa propuesta con el Plan Nacional de Desarrollo y los
Objetivos de Desarrollo Sostenible. EI Reglamento respectivo establecera el
formato de la ficha de verificacion, asi como su proceso de presentacion.

Por consiguiente, el Proyecto de Ley CUMPLE con lo estipulado en los articulos 55
y 56 de la Ley Orgéanica de la Funcion Legislativa; 18 y 19 del Reglamento del
Sistema de Gestion de Seguimiento, Evaluacion de las Leyes y Participacion
Ciudadana.

3.6 Caracter organico u ordinario del Proyecto de Ley

De acuerdo con el Articulo 133 de la Constitucidén de la Republica, las leyes pueden
ser organicas y ordinarias. Seran leyes organicas: 1. Las que regulen la
organizacién 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 autonomos 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 disposiciébn constitucional citada, el “Proyecto de Ley
Organica Reformatoria a la Ley Organica de Seguridad Social para la Jubilacién
Especial para el Personal de los Cuerpos de Bomberos del Ecuador”, constituiria
una norma de caracter ORGANICO, debido a que pretende regular derechos
laborales y de seguridad social. Por lo tanto, su denominacion es correcta.

No obstante lo sefialado, se recomienda modificar el titulo del proyecto de ley, en
razon de que en el ordenamiento juridico vigente en el Ecuador, no existe una Ley
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Organica de Seguridad Social, por el contrario el cuerpo normativo vigente es Ley
de Seguridad Social”, por lo tanto y de ser calificado el proyecto de ley, éste deberia
ser identificado como “Proyecto de Ley Organica Reformatoria a la Ley de
Seguridad Social para la Jubilacién Especial para el Personal de los Cuerpos de
Bomberos del Ecuador”.

3.7 Sintesis de Verificacion de requisitos

REQUISITOS VERIFICACION DE
CUMPLIMIENTO

Iniciativa Legislativa NO CUMPLE

I\P/Impogen:—e: 12 Ab ,s\sl\z/;llmblerlsta (Afectacion al Articulo 135
ercedes Luzmila Abad Morocho de la CRE)

Una sola materia (Principio de
Unidad de Materia) CUMPLE

Exposicién de motivos, CUMPLE
considerandos y articulado

Expresion clara de los articulos que CUMPLE
con la nueva Ley se derogarian o
se reformarian.

Ficha de verificacion del
cumplimiento de los objetivos de

Desarrollo Sostenible en Iniciativas CUMPLE
Legislativas.
Caracter organico u ordinario del CUMPLE

Proyecto de Ley.

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
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Constitucionales; y, Normas legales vigentes que serian incompatibles, que
se verian afectadas o deberian derogarse o reformarse con la aprobacion de
la norma propuesta

A partir de la vigencia de la Constitucion del afio 2008, el Estado ecuatoriano asumio
como obligacion fundamental alcanzar el pleno goce y ejercicio de los derechos
humanos de las y los ecuatorianos, asi como de las personas extranjeras en el pais,
los cuales no solamente son los reconocidos en esta norma fundamental o en los
Tratados Internacionales, sino principalmente son aquellos, que, a pesar de no estar
escritos, son béasicos para la vida de un ser humano en dignidad.

La Propuesta Normativa tiene como finalidad homologar a las y los miembros del
cuerpo de bomberos con el Régimen Especial de Servidores Publicos que rige a la
Policia Nacional y Fuerzas Armada. Pues la norma ademas de regular derechos
laborales también establece una jubilacion especial que tiene como base los 25
afios de aportacion ininterrumpida al Instituto de Seguridad Social. En tal sentido, la
Legisladora propone introducir un Articulo Innumerado a la Ley de Seguridad Social
con el cual se regule la jubilacion especial de las y los Servidores Publicos del
Cuerpo de Bomberos?. En ese contexto se procede con el siguiente analisis:

La Corte Constitucional establece que, para entender la intencién normativa, asi
como en el hilo conductual del debate es necesario partir de la Exposicion de
Motivos del Proyecto de Ley, pues conforme se ha precisado a mas de constituir un
requisito constitucional, esta 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 (...)".

Del mismo modo, esta Entidad Constitucional en la Sentencia Nro. 54-17-IN/22 se
pronuncia sobre la necesidad de la claridad de manera que esta sea adoptada
dentro del procedimiento legislativo al mencionar lo siguiente:

“lla] claridad, debe considerarse que este comporta el deber —para el 6rgano

2 Proyecto de Ley, Exposicion de Motivos pp. 1-2.

3Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia Nro. 32-21-IN/21 y acumulado de 11 de agosto de 2021, parrafo
54.
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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 a los ciudadanos la prohibicién, permision
0 sancion prescrita en la norma.

Aquello supone la obligacién 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 nocion razonable de las reglas del juego que le
seran aplicadas™.

La Exposicion de Motivos del Proyecto de Ley es escueta y no desarrolla los
fundamentos facticos y técnicos que determinen la necesidad de adoptar dicha
regulacion; menos adn se indica la situacion que pretende transformar o las razones
por las gue no puede modificarse la situacion existente mediante las leyes en vigor,
menos aun los potenciales impactos econdémicos y la forma de sustentacién del
Proyecto de Ley. Sefala que el Cuerpo de Bomberos es una entidad de derecho
publico adscrito a los Gobiernos Autbnomos Municipales o Metropolitanos,
encargados de prestar el servicio de prevencion, proteccion, socorro, extincion de
incendios y apoyo en otros eventos adversos de origen natural o antropico.

Deben prestar sus servicios las 24 horas de los 365 dias del afio, lo que implica
jornadas especiales de trabajo, en las cuales se exponen a los peligros propios de
su actividad. En Ecuador no existe un estudio que determine las consecuencias a
las que puedan estar expuestos un bombero en su vida profesional; sin embargo,
en Estados Unidos, los indicadores sefialan que un bombero esta expuesto a
adquirir cancer en su trayectoria laboral. Al ser el personal del Cuerpo de Bomberos
del Ecuador servidores publicos de régimen especial y no de carrera segun manda
la Ley Orgéanica del Servicio Publico, condicion sine qua non, justificaria la
homologacién con sus similares en todos los sentidos, incluyendo la jubilacion

4Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia Constitucional Nro. 54-17-IN/22 de 26 de mayo de 2022, parrafo
53.
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especial que tiene como base de aportacion ininterrumpida al Instituto de Seguridad
Social y el cumpliendo con lo que determina la Ley y el Reglamento.

Al analizar el Proyecto de Ley se observa reiterados e importantes errores, tanto en
la estructura como en el articulo propuesto, respecto del cual no existe modificacién
alguna al compararlo con el proyecto de ley presentado por la misma Asambleista
Mercedes Luzmila Abad Morocho el 09 de julio de 2024 e identificado con el mismo
nombre: “Proyecto de Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de Seguridad
Social para la Jubilacion Especial para el Personal de los Cuerpos de Bomberos del
Ecuador™; y, el 18 de febrero de 2025 presenta la iniciativa legislativa con la misma
denominacion y mantiene las mismas falencias del primer proyecto de ley.

Se hace énfasis que el primer Proyecto de Ley cuenta con un informe de la Unidad
Técnica Legislativa® que recomienda la no calificacion debido a que incurre en un
posible gasto econdmico. El Articulo 56 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa
permite que se vuelva a presentar el proyecto de ley nuevamente subsanando las
razones que motivaron su no calificacién. No obstante, estos errores no han sido
corregidos.

El Informe de la Unidad Técnica Legislativa emitido el 24 de julio de 2024 desarrolla
su analisis e indica que no todo trato diferenciado es inconstitucional. Esto significa
gue no se encuentra prohibido que el legislador establezca diferencias entre sujetos,
solo que, en caso de hacerlo, la medida diferenciada debe estar debidamente
justificada y ser razonable. Cabe resaltar que el nivel de escrutinio respecto de un
trato diferenciado debe ser mayor cuando se trata de una categoria sospechosa de
discriminacion en la que se presume la inconstitucionalidad del trato’. Ahora bien,
cuando la distincién no se base en una categoria sospechosa o al menos sea una
de las protegidas por la Constitucion, el escrutinio sobre la presunta distincién
inconstitucional es uno de mera razonabilidad.

Se recomienda considerar lo dispuesto en la Normativa vigente con la finalidad de
no duplicar o de ser el caso, contradecir regulaciones existentes que puedan afectar
la aplicacién de la norma asegurando la coexistencia, correspondencia y armonia
entre las propuesta remitida y el ordenamiento juridico vigente, o a su vez se

5 Memorando Nro. AN-AMLM-2024-0127-M, de fecha 09 de julio de 2024. Tramite Nro.452042.
6 Informe Técnico — Juridico No Vinculante Nro. 0230-INV-AN-2024, de fecha 24 de julio de 2024.
7 Corte Constitucional, sentencia No. 7-11-1A/19 de 28 de octubre de 2019, parr. 33
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establezcan las reformas pertinentes al ordenamiento juridico en aplicacion a los
principios de eficacia integradora y coherencia legislativa salvaguardando el
derecho a la seguridad juridica y las garantias normativas®.

Con la inclusién del Articulo Innumerado se dispone que las y los bomberos de
carrera tienen derecho a la jubilacion especial a cargo del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social una vez que hayan acreditado como minimo 300 imposiciones sin
limite de edad, para lo cual se establece una tabla porcentual basada en su Ultima
remuneracion o en un promedio de las dos mejores remuneraciones percibidas. No
obstante, es necesario contemplar lo determinado en los articulos 185 y 229 de la
Ley de Seguridad Social, pues para acreditar el derecho vitalicio a jubilaciéon
ordinaria de vejez cuando el afiliado haya cumplido sesenta (60) afios de edad y un
minimo de trescientos sesenta (360) imposiciones mensuales o un minimo de
cuatrocientos ochenta (480) imposiciones mensuales sin limite de edad, asi
también los porcentajes de jubilacion a recibir en funcion de los afios de edad y de
servicio requeridos y al derecho de los valores a recibir en relacién al promedio de
los cinco (5) afios de mejor sueldo o salario de aportacion.

Lo que sin un estudio actuarial actualizado y especifico que determinen el costo y
su sustentabilidad esto recae en vicios de inconstitucionalidad al transgredir los
articulos 368 y 369 de la Constitucion. Por otra parte, la letra c), nimero 5 del
Articulo 2 del Cddigo Organico de Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden
Publico determina que son entidades complementarias de seguridad de los
Gobiernos Autonomos Descentralizados Municipales y Metropolitanos. Lo cual es
concordante con los articulos 128 y 129 de la Ley Organica de Servicio Publico que
dispone que la jubilacién de las servidoras y servidoras de las instituciones® pueden
acogerse a la jubilacion definitiva cuando hayan cumplido los requisitos de jubilaciéon
gue establezcan las leyes de Seguridad Social.

Al analizar el Proyecto de Ley se observa un posible aumento al gasto publico y con
ello la falta de iniciativa legislativa debido a que solo la o el Presidente de la
Republica puede presentar éste tipos de Proyectos de Ley; por lo cual, se afecta
los articulos 135 y 301 de la Constitucién, errores de formal® y articulos que se
alejan del objeto.

8Informe Técnico — Juridico No Vinculante Nro. 0230-INV-AN-2024, de fecha 24 de julio de 2024.

9 Articulo 3 de la Ley Orgéanica de Servicio Publico, aqui se incluye a las entidades que integran el régimen
auténomo descentralizado y regimenes especiales.

10 Reglamento de Técnica Legislativa, (2021), Articulo 6, c).
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Por lo tanto, se recomienda considerar que ya existe el Informe Técnico-juridico No
Vinculante Nro. 0230-INV-AN-2024, de fecha Nro. 24 de julio de 2024 con
recomendacion de no calificacién y que esta seria la segunda vez que se presenta
el mismo Proyecto de Ley y no logra subsanar los factores que afectan los
parametros de calificacion. Asi también, se recomienda revisar el analisis realizado
en el presente Informe, lo dispuesto en la normativa vigente con la finalidad de no
contradecir regulaciones existentes que puedan afectar la aplicacién de la norma
asegurando la coexistencia, correspondencia y armonia entre la propuesta remitida
y el ordenamiento juridico actual, o a su vez se establezcan las reformas pertinentes
en aplicaciéon de los principios de eficacia integradora y coherencia legislativa.

4.2 Lenguaje utilizado en la normay revisiéon de lenguaje no discriminatorio

A partir de la entrada en vigor de la Constitucion de 2008, se han integrado en todo
el ordenamiento juridico, contenidos axiolégicos. En este sentido, se ha recalcado
el papel transformador del lenguaje juridico y su importancia para la realizacion de
los derechos contenidos en la Norma Fundamental, reiterando que este debe
ajustarse a la dignidad humana y a los principios y valores constitucionales. El
lenguaje no es un medio neutral de comunicacién, por el contrario, tiene un enorme
poder instrumental y simbdélico, de ahi que puede ser modelador de la realidad o
reflejo de esta, proyectandose en el lenguaje juridico y constituyéndose asi en un
factor potencial de inclusién o exclusion social.

En general, el lenguaje utilizado en el Proyecto de Ley NO refleja un uso linguistico
discriminatorio, en consecuencia, desde esta perspectiva, NO afectaria lo dispuesto
en el Articulo 66, numero 4 de la Constitucidén de la Republica que hace referencia
al derecho a la igualdad formal, igualdad material y no discriminatoria.

No obstante, se sugiere el uso de lenguaje inclusivo en el desarrollo del texto
normativo y siempre aplicar términos inclusivos o referirse a nifios, nifias y
adolescentes.

4.3 Posible impacto de la norma propuesta en las garantias, derechos y el
interés superior de los nifios, niflas y adolescentes

El “Proyecto de Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de Seguridad Social
para la Jubilacion Especial para el Personal de los Cuerpos de Bomberos del
Ecuador” tiene como finalidad homologar a las y los miembros del cuerpo de
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bomberos con el Régimen Especial de Servidores Publicos que rige a la Policia
Nacional y Fuerzas Armada. Pues la norma ademas de regular derechos laborales
también establece una jubilacion especial que tiene como base los 25 afios de
aportacion ininterrumpida al Instituto de Seguridad Social. En tal sentido, la
Legisladora propone introducir un Articulo Innumerado a la Ley Orgénica de
Seguridad Social con el cual se regule la jubilacion especial de las y los Servidores
Publicos del Cuerpo de Bomberos.

Al respecto se sefiala que: la Norma Propuesta no guarda relaciéon directa con los
derechos de las nifias, nifios y adolescentes; ni su contenido establece
disposiciones sobre la materia, pero no genera afectacion a los derechos de este
grupo de atencién prioritaria desarrollados en los articulos 35, 44 y 45 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador.

4.4 Impacto de género de las normas sugeridas

La Constitucion de la Republica del Ecuador en el Articulo 11, nUmero 2 determina
que “todas las personas son iguales y gozaran de los mismos derechos, deberes y
oportunidades”. En esta misma linea el Articulo 66, numero 4 reconoce y garantiza
a las personas la igualdad formal, material y sin discriminacién. 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.

Analizado el contenido del “Proyecto de Ley Orgénica Reformatoria a la Ley
Organica de Seguridad Social para la Jubilacién Especial para el Personal de los
Cuerpos de Bomberos del Ecuador”, se concluye que, NO contiene normativa que
atente contra la igualdad y equidad de género, guardando observancia con los
articulos 11 y 66, numero 4, de la Constitucion.

4.5 Afectacion a los derechos colectivos de los pueblos y nacionalidades

El Articulo 1 de la Constitucion 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.
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Del andlisis de la Propuesta normativa se puede precisar que su desarrollo
normativo NO constituye afectacion a los derechos colectivos de pueblos y
nacionalidades, su contenido menos aun establece disposiciones que puedan
afectar al ejercicio de los derechos colectivos establecidos en el Articulo 57 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador. Ni genera afectacion a los derechos de
comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades. No obstante, se debera tener
presente la participacién de estos grupos en la toma de decisiones que puedan tener
un impacto positivo 0 negativo respecto de sus derechos consagrados en la
Constitucion.

4.6 Posible impacto de la norma en los derechos y garantias constitucionales
y en favor de otros grupos de atencion prioritaria

Finalmente, el Proyecto de Ley en el marco de lo que determina el Articulo 35 de la
Constitucion de la Republica, respecto de 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, recibirdn atencién prioritaria y especializada en los ambitos publico y
privado. Se desprende que el presente Proyecto de Ley NO genera afectacion a los
derechos constitucionales de las personas o grupos de atencion prioritaria.

4.7 Estimacion del costo o identificacion de los ambitos de impacto
econdémico que podria tener la implementacion de la norma

En relacion con los informes técnicos no vinculantes de los proyectos de ley, el
namero 1 del Articulo 30 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa, dispone que
“(...) el Informe se referira 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 Funcioén Legislativa y analizara: (...) Estimacion del costo
o identificacibn de los ambitos de impacto econdmico 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 y Tributaria de competencia exclusiva del Ejecutivo.

Al analizar, el Articulo Unico del Proyecto de Ley Organica Reformatoria a la Ley
Organica de Seguridad Social para la Jubilacion Especial para el personal de los

Cuerpos de Bomberos del Ecuador’ que incluye un articulo innumerado después
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del Articulo 229 de la Ley de Seguridad Social y que establece que los Bomberos
de Carrera por la naturaleza y especialidad de sus funciones, tienen derecho a la
jubilacion especial a cargo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social una vez
que hayan acreditado como minimo 300 imposiciones sin limite de edad, para lo
cual se establece la siguiente tabla porcentual basada en su ultima remuneracién o
en un promedio de las dos mejores remuneraciones percibidas.

En referencia, a los Cuerpos de Bomberos es necesario indicar que el literal c),
namero 5 del Articulo 2 del Codigo Orgéanico de Entidades de Seguridad Ciudadana
y Orden Publico determina que son entidades complementarias de seguridad de los
Gobiernos Autbnomos Descentralizados municipales y metropolitanos.

También, se debe considerar la Disposicién Transitoria Cuarta del Codigo Organico
de Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico, que establecia que en el
plazo de un afio y por Unica vez, la respectiva institucion rectora nacional de las
entidades complementarias de seguridad y el ministerio rector de los asuntos de
trabajo determinaran la homologacién de perfiles y salarios de las instituciones
reguladas en esta Ley. Para ello, los rangos de valoracién entre los distintos niveles
funcionales y grados que integran las escalas de remuneraciones mensuales
unificadas, se estableceran previo estudio técnico por parte del ministerio
encargado de los asuntos de trabajo y el dictamen favorable del Ministerio de
Finanzas.

En igual sentido, se debe de considerar los articulos 128 y 129 de la Ley Organica
de Servicio Publico, (LOSEP) en la cual dispone que la jubilacién de las servidoras
y servidores de las instituciones sefialadas en el Articulo 3, de dicha Ley en los
cuales se incluyen las entidades que integran el régimen auténomo descentralizado
y regimenes especiales, podran acogerse a la jubilacién definitiva cuando hayan
cumplido los requisitos de jubilacion que establezcan las Leyes de Seguridad Social.

El Proyecto de Ley, incluye una tabla de afios de servicio y porcentaje de la
jubilacion a recibir considerando su Ultima remuneracion o en un promedio de dos
mejores remuneraciones percibidas, en este sentido es necesario considerar el
Articulo 185 de la Ley de Seguridad Social que establece que se acreditara el
derecho vitalicio a jubilacion ordinaria de vejez cuando el afiliado haya cumplido
sesenta (60) afios de edad y un minimo de trescientos sesenta (360) imposiciones
mensuales o un minimo de cuatrocientos ochenta (480) imposiciones mensuales
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sin limite de edad, asi como también a lo que determina el Articulo 229 ibidem,
sobre los porcentajes de jubilacion a recibir en funcion de los afios de edad y de
servicio requeridos y al derecho de los valores a recibir en relacién al promedio de
los cinco (5) afios de mejor sueldo o salario de aportacion.

Otros articulos a considerar de la Ley de Seguridad Social son el 237 que establece
que el Estado ecuatoriano reconoce el derecho a la seguridad social de todas las
personas, independientemente de su situacion laboral. EI Estado continuara
financiando obligatoriamente el cuarenta por ciento (40 %) restante, dichos recursos
para el financiamiento por parte del Estado se deberan incorporar de manera
obligatoria anualmente en el Presupuesto General del Estado.

En este sentido, el Articulo 233 establece que no se creard prestacion alguna ni se
mejoraran las existentes a cargo del Seguro Social Obligatorio aplicado por el IESS,
si no se encontraren debidamente financiadas y respaldadas en los resultados de
estudios actuariales que demuestren su solvencia y sostenibilidad.

La Sentencia, No. 32-21-IN/21, de la Corte Constitucional, establecié que se incurrié
en el siguiente vicio de inconstitucionalidad formal: (i) en lo referido a las
disposiciones legales sobre el régimen de jubilacion especial de los docentes, se
omitié deliberar con base en informes actuariales actualizados y especificos, en
transgresion de los articulos 368 y 369 de la Constitucion.

En este sentido, sobre los articulos 135 y 301 de la Constitucién de la Republica se
encuentra que, el referido Proyecto de Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica
de Seguridad Social para la Jubilacion Especial para el personal de los Cuerpos de
Bomberos del Ecuador contiene las siguientes caracteristicas:

- No se identifica modificacion o supresion de impuestos, tasas y/o
contribuciones.

- Se identifica incremento del gasto publico.

4.4 Vinculaciéon de la norma 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 implementacion de una agenda de legislacion de
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calidad que permita el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
mediante la incorporacion de leyes que busquen 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 politico que marca
la orientacién del gobierno, la hoja de ruta técnica que direcciona el accionar del
sector publico y un instrumento de dialogo; la o el proponente justificara su
alineacion de la normativa de propuesta de ley a estos objetivos.

En este contexto, el “Proyecto de Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de
Seguridad Social para la Jubilacién Especial para el Personal de los Cuerpos de
Bomberos del Ecuador” podria estar relacionado con los siguientes Objetivos de
Desarrollo Sostenible Agenda 2030: 3) Garantizar una vida sana y promover el
bienestar de todos a todas las edades; 9) Construir infraestructuras resilientes,
promover la industrializacion inclusiva y sostenible y fomentar la innovacion; 10)
Reducir la desigualdad en los paises y entre ellos; y,16) Promover sociedades
pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso a la justicia
para todos y construir a todos los niveles instituciones eficaces e inclusivas que
rindan cuentas.

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 vinculacién y la ejecucién
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 vy
territoriales de la poblacion.

El Plan Nacional de Desarrollo denominado “Plan de Desarrollo para el Nuevo
Ecuador 2024-2025” fue aprobado el 16 de febrero de 2024 por el Consejo Nacional
de Planificacion, con Resolucion No. 003-2024-CNP, y constituye una guia, que
desde la politica publica permitird afrontar este momento inédito en la historia del
pais; recuperando el rol estratégico y articulador de la planificacion en el desarrollo
nacional y trazando el camino para un Ecuador mas seguro, prospero y equitativo.

Al respecto este Proyecto de Ley se podria vincular con el Plan de Desarrollo para
el nuevo Ecuador con los siguientes objetivos: 1) Mejorar las condiciones de vida
de la poblacion de forma integral, promoviendo el acceso equitativo a salud, vivienda
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y bienestar social; 8) Impulsar la conectividad como fuente de desarrollo y
crecimiento econémico y sostenible; y, 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 al Proyecto de Ley, es necesario traer una
breve definicion 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.!! (Enfasis afiadido)

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

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

5.1 Se recomienda cuidar la redaccién en el marco de lo que mandan los articulos
28 y siguientes del Reglamento de Técnica Legislativa respecto a la redaccion,
lenguaje, estilo, graméatica para que la sintaxis y ortografia tenga mayor prolijidad y
el contenido sea mejor entendido por la o el lector. Por ejemplo: 1) Las palabras
Articulo, Reglamento y Ley'? siempre que se refiera a un sustantivo propio debera
ir en mayuscula la primera letra. 2) Evitar el uso de abreviaturas o siglas debido a
que la persona que lee puede desconocer su significado, complicando su
entendimiento. 3) Existe la unién innecesaria de dos palabras: “dias del” por lo que
se sugiere corregir 4) Se sugiere que las palabras que no pertenezcan al idioma
espafiol deberan ser escritas en cursiva.

5.2 En el marco de lo que describe el Articulo 6, letra C del Reglamento de Técnica
Legislativa un proyecto de ley debe contener suficientes exposiciones de motivos

11Resolucién CAL 2019-2021-419, “Reglamento de Técnica Legislativa”, Articulo 4 letra f.
12 Proyecto de Ley.
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en los que especifigue las razones, fundamentos faticos y técnicos que
determinan la necesidad de adoptar la regulacion propuesta.

Se recomienda que en el proceso de elaboracion de la norma la Exposicion de
Motivos se adecue al espiritu e intencion legislativa de manera que justifiquen la
necesidad de crear, incluir, reformar, modificar, derogar el articulado. Estos
fundamentos facticos y técnicos permiten analizar la pertinencia de una regulacion,
puesto que, explicara la necesidad social o el problema al cual se pretende dar una
solucion normativa, se detallard también los objetivos y fines propuestos con este
nuevo cuerpo normativo.

5.3 El Manual de Técnica Legislativa sefiala que los considerandos constituyen el
predmbulo o parte expositiva de la Ley a cuyo articulado preceden, expresan la
fundamentacion juridica y constitucional de aquella, sus antecedentes normativos y
las razones para ser dictada. Y por lo tanto, su sintaxis debe ser: En parrafos
independientes que se inician con la particula “Que” no debe escribirse coma (pese
a la practica que la incluye) y terminan en punto y coma (;)*2. Debiendo el penultimo
considerando terminar con punto y coma seguido de la letra y finalmente agregar, (;

Y,)-

5.4 Los articulos propuestos deben observar lo dispuesto en el Articulo 6, letra d)
del Reglamento de Técnica Legislativa que sefiala lo siguiente: “El articulado
constituye el conjunto o serie de articulos de una ley, es decir, las unidades
normativas que se estructuran en el desarrollo del cuerpo normativo. Debe
introducirse graficamente con la palabra “Articulo”, su numero y su
denominacién”. (Enfasis afiadido). Y mantener el formato en todo el documento.

Se sugiere que en la rabrica del Articulo 1 del proyecto de Ley se incluya la finalidad.
Quedando de este modo: “Articulo 1.- Objeto y Finalidad. (...)*

5.5 En el marco de lo que manifiesta el Manual de Técnica Legislativa se debe evitar
los articulos innumerados cuando se reforma una ley introduciendo preceptos
nuevos. El criterio que se debe utilizar es numerar estos articulos nuevos tomando
como referencia el articulo anterior y afladiendo a, b, c..., 1, 2, 3... o bis, ter,
quater...o0 a su vez como: “Articulo.141.1.-714

5.6 En el marco de lo que manda el Articulo 3, letra ¢ del Reglamento de Técnica
Legislativa y en concordancia con lo sefialado en el Manual de Técnica Legislativa:

13 Manual de Técnica Legislativa (2014) pp.37-38
14 Manual de Técnica Legislativa pp. 43
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si hay una sola disposicion, podra denominarse “Unica” o simplemente
“Disposicion”: Disposicion general, Disposicion final, entre otras”'®>. Lo mismo
ocurre cuando se refiere a capitulos o titulos.

En el Titulo Il existe un solo capitulo, por lo cual deberia denominarse Unico. Y
bajo el mismo precepto la Disposicion Reformatoria deberia ser Unica.

5.7 Conforme dispone el Articulo 22, letra d del Reglamento de Técnica Legislativa
las disposiciones generales son directamente aplicables por estar incluidas en la
parte dispositiva de la norma. Por lo tanto, los tribunales no pueden ignorarlas. El
legislador fija en ellas las pautas que sigue en la ley y debera acudirse a ellas
cuando surjan problemas de interpretacién sobre la finalidad o el ambito de la
regulacion, los afectados, el arbitrio judicial, la discrecionalidad de la
administracion en su aplicacion, asi como cuando existan lagunas en la ley.

Aunque estan integradas en el articulado de la ley y tienen, por tanto, valor
normativo, en ocasiones estas disposiciones pueden constituir meras
declaraciones abstractas de finalidad o intenciones, en cuyo caso no seran de
aplicacion por falta de contenido normativo®.

5.8 Se recomienda por razones sistémicas incluir en la Disposicion Final
contenidos claramente definidos. Por lo tanto, podra tener clausulas de
salvaguardia, reglas de entrada en vigencia entre otras. Para ejemplificar: “La
presente Ley entrard en vigor a partir de su publicacion en el Registro Oficial (...)”,
Adicionando en la parte final la frase: Dado y suscrito en la sede la Asamblea
Nacional ubicada en el Distrito Metropolitano de Quito, Provincia de Pichincha, a
los .... dias del mes de ..... de ...

5.8. Los titulos de la norma que pretende reformarse y del Proyecto de Ley son
incorrectos. Puesto que, existe la “Ley de Seguridad Social” mas no “Ley Orgéanica
de Seguridad Social” en tal sentido, se sugiere adecuar la denominacién del
Proyecto de Ley acogiendo esta observacion.

VI. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

15 Manual de Técnica Legislativa pag. 61
16 Disposicién General del Proyecto de Ley.
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El “Proyecto de Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de Seguridad Social
para la Jubilacion Especial para el Personal de los Cuerpos de Bomberos del
Ecuador”; sujeto a andlisis, CUMPLE con los requisitos formales establecidos en los
articulos 134 namero 1; a pesar de tener observaciones en las firmas. En el Articulo
136 de la Constitucion de la Republica, CUMPLE: contiene Exposicién de Motivos,
se refiere a una sola materia; estd presentado al Presidente de la Asamblea
Nacional.

Sin embargo, a criterio de esta Unidad la Propuesta normativa podria generar un
incremento del gasto publico; en consecuencia, podria afectar el mandato
establecido en el Articulo 135 de la Constitucion, que otorga iniciativa legislativa
exclusiva a la Presidenta o Presidente de la Republica para la presentacion de los
proyectos de ley que incrementen el gasto publico.

Es decir:

a) No dispone de iniciativa legislativa;

b) Se refiere a una sola materia,

c) Esta presentado a la Presidenta de la Asamblea Nacional;

d) 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.

Sobre la base de lo expuesto, la Unidad de Técnica Legislativa recomienda al
Consejo de Administracion Legislativa:

a) Considerar los criterios y analisis establecidos en el presente Informe; vy,

b) No Calificar el “Proyecto de Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica
de Seguridad Social para la Jubilacion Especial para el Personal de los
Cuerpos de Bomberos del Ecuador”.

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.
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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 Orgénica Reformatoria a la Ley Organica de Seguridad Social
para la Jubilacién Especial para el Personal de los Cuerpos de Bomberos del

Ecuador”.

Atentamente,

S
Dr. Gerardo Vladimir Aguirre Vallejo
COORDINADOR GENERAL
UNIDAD DE TECNICA LEGISLATIVA.

Elaborado por:

Fernanda Garcia Y.

Revision Juridica:

Gerardo Aguirre.
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ANEXO 1
EXTRACTO DEL PROYECTO

NOMBRE DEL “‘Proyecto de Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de
PROYECTO Seguridad Social para la Jubilacion Especial para el Personal de los
Cuerpos de Bomberos del Ecuador”

PROPONENTE Asambleista Mercedes Luzmila Abad Morocho
FECHA DE

PRESENTACION | 19 de febrero de 2025

MATERIA Laboral y Seguridad Social

OBJETIVO DEL Incluir un Articulo Innumerado en la Ley Organica de Seguridad

PROYECTO Social.

SINTESIS GENERAL
DEL PROYECTO

Con la Exposicion de Motivos, treinta y un considerandos; un articulo
y disposiciones: una general, una transitoria y una final.

La Propuesta Normativa tiene como finalidad homologar a las y los
miembros del cuerpo de bomberos con el Régimen Especial de
Servidores Publicos que rige a la Policia Nacional y Fuerzas Armada.
Pues la norma ademéas de regular derechos laborales también
establece una jubilacion especial que tiene como base los 25 afios
de aportacion ininterrumpida al Instituto de Seguridad Social. En tal
sentido, la Legisladora propone introducir un Articulo Innumerado a
la Ley Orgénica de Seguridad Social con el cual se regule la jubilacién
especial de las y los Servidores Publicos del Cuerpo de Bomberos.

CONCLUSIONES

El “Proyecto de Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de
Seguridad Social para la Jubilacion Especial para el Personal de los
Cuerpos de Bomberos del Ecuador” sujeto a analisis, CUMPLE con
los requisitos formales establecidos en los articulos 134 nimero 1; a
pesar de tener observaciones en las firmas. En el Articulo 136 de la
Constitucion de la Republica, CUMPLE: contiene Exposicion de
Motivos, se refiere a una sola materia; esta presentado al Presidente
de la Asamblea Nacional.

Sin embargo, a criterio de esta Unidad la Propuesta normativa podria
generar un incremento del gasto publico; en consecuencia, podria
afectar el mandato establecido en el Articulo 135 de la Constitucion,
gue otorga iniciativa legislativa exclusiva a la Presidenta o Presidente
de la Republica para la presentacion de los proyectos de ley que
incrementen el gasto publico.
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Es decir:

a) No dispone de iniciativa legislativa;

b) Se refiere a una sola materia;

c) Esta presentado a la Presidenta de la Asamblea Nacional,

d) 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 | Sobre la base de lo expuesto, la Unidad de Técnica Legislativa
recomienda al Consejo de Administracion Legislativa:

1. Considerar los criterios y andlisis establecidos en el presente
Informe; vy,

2. No Calificar el “Proyecto de Ley Organica Reformatoria a la
Ley Orgéanica de Seguridad Social para la Jubilacion Especial
para el Personal de los Cuerpos de Bomberos del Ecuador”.

Elaborado por: NFGY
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