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GAD DEL DISTRITO METROPOLITANO DE QUTITO ;
. En su Despacho
N e
De mi consideracion:
En relacion con el oficio Nro. GADDMQ-SGCM-2019-1648-0, de 16 de octubre de
2019 y la resolucion Nro. 007-CMO-2019, a requerimiento de la Comision de Movilidad i
(la «Comision»). presento el siguiente criterio juridico de caracter informativo (el {
«Informey): '
I
|
1. Competencia |
1. Emito el Informe fundamentado en el art. 11 de la Ley Orgénica de Régimen !
para el Distrito Metropolitano de Quito: la letra c) del art. 13 de la Resolucion © 074, de '
08 de marzo de 2016 (la «Resolucién»): y. el oficio 0000095, de 27 de mavo de 2019, del
Procurador Metropolitano.
2. Ambito y objeto "
I 2. El objeto de este Informe es expresar a la Comision. el criterio de la
Procuraduria Metropolitana respecto al siguiente asunto planteado (el «Reaueriniento»)
(énfasis anadido): “La Comision de Movilidad, en sesion No. 013-ordinaric of cruada el
dia 02 de octubre de 2019. luego de conocer el proyecto de ordenanza metropolitana que .
regula la circulacion de las motocicletas en el Distrito Metropoliitans v Cuito, de 1
iniciativa del Dr. Santiago Guarderas, [...] resolvio: solicitar a la Procuraduria
Metropolitana [...] un informe [...] juridico [...] que guarde relacion con ¢l objetivo del
referido provecto normativo ",
3. Para atender el Requerimiento de la Comision, este Informe se reficre a tres
asuntos: (i) competencia y procedimiento de elaboracion de la norma: (ii) régimen
juridico aplicable; y. (iii) observaciones especificas en relacién con el provecto de
Ordenanza Metropolitana reformatoria al Capitulo XIV, del Titulo 1. del Libre 1V.2 del g |
Caodigo Municipal para el Distrito Metropolitano de Quito, que se refiese a la restriceion y i
regulacion del nimero de pasajeros que se transportan a bordo de motccicletas que M ,
|
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cireulan en el Distrito Metropolitano de Quito (el «Provecto»).

4, £ste criterio tiene una naturaleza meramente informativa. de conformidad con
¢l ambto de aplicacion y requisitos previstos en el art. 1 letra ¢) de la resolucion A-005,

ce! Alealde Metropolitano.

-

2. Marco para el analisis juridico

o £l Codigo Municipal para el Distrito Metropolitano de Quito (el «Cddigo
Munteinaly), publicado en el Registro Oficial (Edicion Especial) Nro. 902 de 7 de mayo
de 2019, en el Capitulo XIV. del Titulo I, del Libro 1V.2, establece disposiciones
normativas relativas a la regulacion de la circulacion vehicular en el territtorio del Distrito
Metropolitane de Quito.

0. El Proyecto remitido busca incorporar una disposicion normativa al Capitulo
indicado que tiene relacion con la restriccion del nimero de pasajeros a bordo de una
motocicleta, y del Capitulo siguiente estableciendo una infraccion y sancidn
administrativa.

4. Analisis v criterio juridico

‘. Como ha quedado anotado, este Informe se acota en funcién del
Requerimiento, y. por tanto, se refiere a: (i) competencia y procedimiento de elaboracion
de ta norma: (i1) régimen juridico aplicable: y. (iii) observaciones especificas en relacion
con i 1exto del Proyecto

4.1. Competencia v procedimiento para la formacion de la norma

8. El art. 226 de la Constitucion de la Republica («Constituciény), reconoce el
principiv de legalidad para las actuaciones de la administracion pubica, indicando lo
sieuiente: 'Art. 226.- Las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las
serviddoras o servidores publicos y las personas que actiien en virtud de una potestad
esiulal ejerceran solamente las competencias y facultades que les sean atribuidas en la
Constitucion y la ley. Tendran el deber de coordinar acciones para el cumplimiento de
sus fines v hacer efectivo el goce y ejercicio de los derechos reconocidos en la
Constitucion.”

9, De acuerdo con la norma transcrita. las instituciones del Estado y toda persona que
actiie en virtud de una potestad estatal ejerceran las competencias y facultades que les
sean atribuidas en la Constitucion y la ley. Esta disposicion, consagra el principio de
legalidad que. con rango constitucional. constituye una garantia para los individuos y la
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fuente y medida de las potestades publicas. El principio de legalidad es una garantia del
goce y ejercicio de los derechos constitucionales, pues toda intervencion gue no se
encuentre autorizada en la ley constituye. en si mismo, una vulneracion ilegitima del
espacio reservado a la comunidad y a los individuos.

10.  El principio de legalidad. asimismo. es fuente v medida para el ejercicio del poder
publico, en el sentido de que ninguna persona esta habilitada a ejercer autoridad sobre los

. demés miembros de una comunidad o los individuos si es que no existe una norma que le
otorgue esa capacidad y. en cualquier caso. siempre dentro del limite de |1 competencia
asignada.

11.  El Gobierno Auténomo Descentralizado del Distrito Metropolitaiio de Ouito GAD
DMQ (el «GAD DMO»), tiene la competencia exclusiva para la planificacion, regulacion
y control del transito y el transporte terrestre dentro de su territorio. de conformidad con
el siguiente régimen:

12, Primero, los arts. 264 ntim. 6 y 266 de la Constitucion. que disponen lo siguiente
(énfasis anadido): “Art. 264.- Los gobiernos municipales tendrdn lus  sicuientes
competencias exclusivas sin perjuicio de otras que determine la lev: [...] o. Planificar,
regular v controlar el transito v el transporte publico dentro de su_tervitoric contonal
[...] Art. 266.- Los gobiernos de los distritos metropolitanos autaniciios corcerdn las 'i
compelencias que corresponden _a_los gobiernos cantonales v todas [las que sean
aplicables de los gobiernos provinciales y regionales, sin perjuicio de tas adicionales que
determine la ley que regule el sistema nacional de competencias.”

i
. 13.  Segundo, los arts. 84 letra q) y 130 del Codigo Organico de Organizacion '
Territorial, Autonomia y Descentralizacion («COOTAD»), que establecer (énfasis
afiadido): “Art. 84.- Funciones.- Son funciones del gobierno del distril: tdnomo
metropolitano: [...] q) Planificar, regular v controlar el transito v ei transporic Ierrestre
dentro de su territorio; [...] Art. 130.- Ejercicio de la comperencia ve bransito v
transporte.- El ejercicio de la competencia de transito y transporte, e <! e del plan
de ordenamiento territorial de cada circunscripcion, se desarrollard de la siguiente I
forma: A los gobiernos autonomos descentralizados municipales les corresponde de
forma_exclusiva planificar. regular y controlar el transito, el transporie v 4 securidad
vial, dentro _de su territorio _cantonal. La rectoria general del sisteni wnacional de
transito, transporte terrestre v seguridad vial correspondera al Ministeric del romo, que '
se ejecuta a traves del organismo técnico nacional de la maicrin 1os  gobiernos ‘
autonomos descentralizados municipales definirdn en su canton el modclo o s esticn de
la competencia de transito v transporte publico, de conformidad con ia 12 poro lo cual
podran delegar total o parcialmente la gestion a los organismos qgue yverios ejerciendo
esta _competencia _antes de la vigencia de este Codigo. Los gobiernos antdnomos |

Vo
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desceniralizudos regionales tienen la responsabilidad de planificar, regular y controlar

¢ lrasio y ransporte regional; y el cantonal, en tanto no lo asuman los municipios. En
o aplicable estas normas tendran efecto para el transporie fluvial,

4. Tzeero, el art. 304 de la Ley Organica de Transporte Terrestre Transito y
Scouridad Vial («LOTTTSV»), segan el cual (énfasis afadido): “Art. 30.4.- Los
Gobivrnos Autdnomos Descentralizados Regionales. Metropolitanos vy Municipales, en el
ambite de sus compelencias en materia de transporte terrestre, lransito y seguridad vial,

e sue respectivas  circunscripciones  lterritoriales, tendran las atribuciones de
comformaad o la Lev v a las ordenanzas gue expidan para planificar. resular v controlar
el rensito v el transporte, dentro de su jurisdiccion, observando las disposiciones de
caracter nacional emanadas desde la Agencia Nacional de Regulacion y Control del
lransporte: Terrestre, Transito vy Seguridad Vial: y, deberan informar sobre las
rezutaciones locales que en materia de control del transito y la seguridad vial se vayan a
aplicar: {...J"

15, En especifico, para la implementacion de restricciones para el nimero de pasajeros
en una motocicleta, conviene considerar lo siguiente:

e conformidad con el régimen expuesto en parrafos anteriores, el GAD DMQ tiene
14 competencia exclusiva para la planificacion. regulacion y control del transito y el
daisporte terrestre dentro de su territorio;

~ Usa competencia se ejerce con el alcance previsto en el art. 67 del Codigo Organico
Administrativo que dispone (énfasis afiadido): "Art. 67.- Alcance de las competencia
atribuidas. El ejercicio de las competencias asignadas a los organos o entidades
administrativas incluye, no solo lo expresamente definido en la ley, sino todo .
agneilo gue sea necesario para el cumplimiento de sus funciones™;

® L ese sentido. el establecimiento del ndmero de pasajeros a bordo de una
motocicleta. se inserta dentro la competencia de regulacion del transito y transporte
terrestire; y.

® A manera de ejemplo, los cantones de Guavaquil y Manta han emitido ordenanzas
que regulan el nimero de ocupantes de motocicletas dentro de sus circunscripciones
territoriales en afos anteriores.

6. En cuanto al mecanismo de ejercicio de esa competencia, el COOTAD, en la letra
ar del art. 87, establece la facultad normativa del gobierno auténomo descentralizado
metropolitano en materias de su competencia, mediante la expedicion de ordenanzas
metropoliianas, acuerdos y resoluciones. El Proyecto seria, luego de cumplir con el
procedimiento de formacion, una ordenanza. En efecto. en el ejercicio de la competencia
para la planificacion y regulacién del transito y transporte terrestre dentro de su territorio,
¢l GAD DMQ establecié en el Codigo Municipal. disposiciones normativas para la
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implementacion de medidas de regulacion vehicular por zonas y/u horarios.

17. De conformidad con el art. 322 del COOTAD., la aprobacion de la Ordenanza, es
competencia del Concejo Metropolitano. para lo que seguira el procedimicnto 2-tablecido
en esa norma y, adicionalmente, el establecido en la Resolucion C-074. de 8 de marzo de
2016, que se refiere al procedimiento para la expedicion y aprobazion dz actos
normativos por el Concejo Metropolitano del GAD DMQ.

4.2. Régimen juridico aplicable al Proyecto

18. El dmbito material en que se desarrolla una determinada potzstad normativa, en
el caso, la expedicion de una Ordenanza relativa a la planificacién. repulacion v control
del trénsito y el transporte terrestre dentro del territorio del GAD DMQ se refiere al
régimen juridico que le es aplicable. En especifico. para el Proyvectn. écte ambito se ;
encuentra circunscrito por:

® Las competencias que permiten al GAD DMQ: planificar, regular y controlar el
transito y el transporte terrestre dentro de su territorio; y.

® E| Codigo Municipal Libro IV.2 “De la Movilidad”, del Titulo | “Del Sistema
Metropolitano de transporte publico de pasajeros”. i

19. Sobre la base de ese régimen, el Proyecto fue estructurado y preseniado para
conocimiento de la Comision observando la iniciativa legislativa que poscen los 1
concejales metropolitanos establecida en el nam. 2 del art. 88 del COOTAD.

. 20. Como un asunto de fondo que tiene relacion con el régimen que le es aplicable !‘
al Proyecto, debe considerarse lo siguiente respecto a la implementacion que se
estableceria para la restriccion y regulacién del niimero de pasajeros de una motocicleta: i

® Lacompetencia para la planificacion. regulacion y control de! transiio v 2l transporte
terrestre dentro del territorio del Distrito Metropolitano de Oniio. es le! Concejo
Metropolitano a través dela expedicion de actos normativos, en el caso especifico,
una Ordenanza;
® El Concejo Metropolitano en ocasiones anteriores ha autorizado al ejecutivo del -
GAD DMQ en uno o varios de sus 6rganos, dentro del régimen juridico aplicable, el ‘
ejercicio de las atribuciones o poderes que le han sido confericos por el
ordenamiento juridico, i.e. el establecimiento de planes de restriccion v regulacién
de la circulacion vehicular (art. IV.2.71 del Cédigo Municipal): :
® La autorizacion que estableceria el Proyecto se refiere al establecimiento de reglas
que regularian los asuntos especificos de la ejecucion de un plan de restriceion y
regulacién, no se refiere a una autorizacion general para expedir cualquicr tipo de

4
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disposiciones que sobresalgan del ambito del plan de restriccion y regulacion; v,
® No se emite una indicacion especifica respecto al nimero de pasajeros en una
motocicleta, por no contener el Proyecto una indicacion de ello, corresponderia al 6rgano

fecnico, en este caso, la Secretaria de Movilidad. emitir un pronunciamiento en ese
sentido.

4.3. Ubservaciones especificas en relacion con el texto del Proyecto

21.  En este apartado se hacen constar los comentarios especificos respecto al contenido
de la exposicion de motivos. considerandos y articulado del Proyecto.

22, Prumero, de conformidad con el art. 322 del COOTAD, los proyectos de
orderaizas. deben referirse a una sola materia y contenderan (i) la exposicién de motivos,
(i) el artizulado que se proponga. y (iii) la expresion clara de los articulos que se derogan
o refciman con la nueva ordenanza. El efecto del incumplimiento de estos requisitos, es
que el proyecto no deba ser tramitado. Al respecto debe estimarse:

& Ul Proyecto se refiere a una sola materia y contiene. en su estructura formal, la
exposicion de motivos, considerandos y la mencion a las normas que se expiden:
® En la exposicion de motivos se hace una descripcion factual de la necesidad del
cstablecimiento de planes de restriccion y regulacion del nimero de pasajeros de
matocicletas; y,
® [n los considerandos se hace referencia a las bases constitucionales. legales y
reglamentarios que sirven de fundamento para la expedicion de la ordenanza.
23.  Segundo, respecto a los considerandos del Proyecto, se deberia observar
especificamente lo siguiente:

® 5S¢ sugiere revisar la conveniencia de mencionar a los sigueintes articulos: 394 de la
Constitucion; 87 de la LOTTTSV: 284 y 301 del Reglamento a 1a LOTTTSV. Por no
ser fundamentos juridicos necesarios para la expedicion del Proyecto, por referirse a
asuntos relacionados pero no directamente esenciales para el estblecimiento de la
competencias del organo legislativo:

® Se deberia corregir la mencion del cuerpo normativo del considerando quinto del
Proyecto. ya que el art. 30.3 que se cita corresponde a la LOTTTSV y no al
COOTAD. Como una consecuencia de la correccion, se deberia modificar su
posision dentro del orden de los considerandos; y.

@ Puara ¢l conocimiento del Concejo Metropolitano del Proyecto, se debera contar con
los informes técnicos de los diversos érganos del GAD DMQ relacionados por el
ambito de sus competencias, los que deberan justificar técnicamente las reglas que se
buscan expedir. Sobre todo, la necesidad de que sea el Alcalde Metropolitano quien
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emita la regulacion especifica respecto al nimero de ocupantes de motocicletas y no
el Concejo Metropolitano.

24, Tercero, respecto a los articulos del Proyecto, considerar siguicnie:
® Sobre el art. | del Proyecto:

1. EI Capitulo XIV, del Titulo I, del Libro 1V.2 del Cédigo Municipal. en su ambito
. material de regulacion se refiere exclusivamente a la circulacion vehicular. En
efecto, Unicamente establece las disposciones relativas al plan de resuiceion y
regulacion de circulacion vehicular. es decir, el establecimiento de reglas sobre
restriccion a la circulacion de cualquier tipo de vehiculo: .

2. Un plan relativo a la restriccion y regulacion del numere de pasajores de una |
motocicleta, no es asimilable a un plan relativo a la restriccion de circulacién 1
vehicular, ya que no se refiere, de ninguna manera. a la restriccion de (a circulacion
de motocicletas. sino al nimero de sus ocupantes:

3. En ese sentido, el art. 1 del Proyecto no deberia insertarse dentro del Capfiulo XIV,
del Titulo I, del Libro 1V.2 del Cédigo Municipal. Pero, podiia. incorporarse en un
nuevo capitulo a continuacion del referido Capitulo XIV en ¢l mismo Titulo 1. del
Libro IV. 2 del Codigo Municipal, para lo que se requeriria modificar su texto:

4. Por otro lado, con el objeto de evitar interpretaciones extcisivas el wxo de la
norma, convendria que se aclare que la restriccion buscada es aplicable dentro del
territorio del Distrito Metropolitano de Quito;

5. Por razones de configuracion de una norma juridica. no conviene que los fines que |
se buscan con ella consten en su texto literal. La indicacién de los tines se deduce de {

. la exposicién de motivos y de considerandos del acto normativo. En efecta no seria
conveniente indicar en el art. 1 la intencion de prevenir la siniestralidad v un tipo
especifico de modus operandi; y. '

6. El segundo inciso del art. | establece el ejercicio de una competencin csperifice por
un organo del GAD DMQ en materia de control del transporte terresive particular, no
se refiere, en conreto, al establecimiento de un plan de restriccion. En mérito de ello,
convendria que conste en un articulo separado y distinto.

® Sobre el art. 2 del Proyecto:

1. Elart. IV.2.77 tiene un &mbito material de aplicacion que se circunscrive Unicamente '
a las sanciones establecidas a los propietarios de vehiculos que circulen en
contravencion de los planes de restriccion y regulacion vehicuiar,

2. El art. 2 del Proyecto tiene un ambito material de aplicacion que sc refeire
exclusivamente a quiene contravengan el plan de restriccion y regulacion dei numero
de ocupantes de motocicletas en el territorio del Distrito Metropolitane ae Quito;

4
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5. o ambito materiales precitados no son asimilables para estar en una misma
pusicion normativa, sus objetos de regulacion. mas alla del establecimiento de
sanciones. se refieren a diversos tipos de conductas:
For otro 1ado. la indicacion que se realiza al articulo del Cédigo Municipal, deberia
seenodificada para que se refiera al “plan de restriceion y regulacion”™ de pasajeros de
rotocicletas. considerando que la numeracion del articulo del Codigo Municipal se
maodificaria en un lapso de tiempo corto por las modificaciones que del mismo se han
nlanteado y se plantearan: y, .
5. Ln referencia que se realiza al término “plazo™ deberia ser reemplazada por la
palabra “término™. considerando que de acuerdo con el art. 158 del Cédigo Organico
Administrativo, los términos solo pueden fijarse en dias v los plazos en meses o en afios.

5. Consiusiones

25. Con base en los fundamentos expuestos, la Procuraduria Metropolitana,
respecto al asunto planteado, deja constancia de sus observaciones al texto del Proyecto
pata su consideracion en la Comision y, de ser el caso. en el Concejo Metropolitano.

26. De conformidad con la Resolucion C-074, este informe no es vinculante para el
Concejo Metropolitano, al cual le corresponde evaluar la oportunidad mérito y
conveniencia de las decisiones que adopte en relacion con el Proyecto. Asi mismo, este
informe no se refiere a asuntos de orden técnico, sobre los cuales se pronunciaran los
organos competentes del GAD DMQ.

Atlentamerte.

Copia:
seflor Doctor
Santiseo Mauricio Guardera$
Cancejal Metropolitano
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