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Asunto: Emision Informe Requerido por Proyecto de Ordenanza.

Senora Abogada

Damaris Priscila Ortiz Pasuy

Secretaria General del Concejo (E)

GAD DEL DISTRITO METROPOLITANO DE QUITO
En su Despacho

. De mi consideracién:

En relacién con el oficio Nro. GADDMQ-SGCM-2019-1907-0, de 4 de noviembre de 2019 y la resolucién Nro.
004-CSA-2019[1], a requerimiento de la Comisién de Salud (la «Comisién»), presento el siguiente Informe
Juridico (el «Informe»):

1. Co ia

1. Emito el Informe fundamentado en el art. 11 de la Ley Orgénica de Régimen para el Distrito Metropolitano
de Quito; la letra ¢) del art. 13 de la Resolucién C 074, de 08 de marzo de 2016 (la «Resolucién»); vy, el oficio
0000095, de 27 de mayo de 2019, del Procurador Metropolitano.

2. Ambit jeto

2. El objeto de este Informe es expresar a la Comisién, el criterio de la Procuraduria Metropolitana respecto a al
siguiente asunto («Requerimiento») (énfasis afiadido): “La Comision de Salud, en sesion extraordinaria
realizada el jueves 28 de octubre de 2019, luego de tratar el primero punto del orden del dia sobre el
conocimiento y resolucion de las observaciones al proyecto de sustitucion del Libro IV.3, Titulo VI de la
Ordenanza Metropolitana Nro. 001 sancionada el 29 de marzo de 2019, que expide el Cédigo Municipal para
el Distrito Metropolitano de Quito, la cual establece de la Tenencia, Proteccion y Control de la Fauna Urbana
en el Distrito Metropolitano de Quito; resolvid: solicitar a ustedes criterio legal e informe técnico

. respectivamente, del texto final sobre el proyecto de “Ordenanza sustitutiva del Libro IV.3, Titulo VI de la
Ordenanza Metropolitana No. 001 sancionada el 29 de marzo de 2019, que expide el Cédigo Municipal para el
Distrito Metropolitano de Quito, la cual establece de la Tenencia, Proteccidn y Control de la Fauna Urbana en
el Distrito Metropolitano de Quito".

3. Para atender el Requerimiento de la Comision, este Informe se refiere a los siguientes asuntos: (i)
competencia, procedimiento y régimen juridico aplicable al proyecto de Ordenanza Metropolitana sustitutiva del
Libro IV.3, Titulo VI de la Ordenanza Metropolitana No. 001 sancionada el 29 de marzo de 2019 (el
«Proyecto»); y, (ii) observaciones especificas al Proyecto.

4. Por un asunto de método, al referirse el Informe a varios asuntos, la o las conclusiones de cada uno se
presentan al final del respectivo apartado, cuando es pertinente.

5. Este Informe tiene una naturaleza informativa, de conformidad con el art. 123 del Cédigo Orgéanico

Administrativo («COA») y el dmbito de aplicacién y requisitos previstos en el art. 1 letra ¢) de la resolucion
A-005, del Alcalde Metropolitano.

3. Marco para el anilisis juridico

6. El Cédigo Orgdnico del Ambiente publicado en el Registro Oficial (Suplemento) Nro. 983, de 12 de abril de
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2017, que entr6 en vigencia a los doce meses de su publicacién de acuerdo con la Disposicién Final Unica, en la
norma de su art. 144 nim. 1 indica que los Gobiermo Auténomos Descentralizados Municipales o
Metropolitanos, cuentan con las atribucién de regulacién el regulacién del bienestar animal en la tenencia,
crianza, comercializacién, reproduccién, transporte y eutanasia animal.

7. El Cédigo Municipal para el Distrito Metropolitano de Quito (el «Cédigo Municipal»), publicado en el
Registro Oficial (Edicién Especial) Nro. 902, de 7 de mayo de 2019, en el Titulo VI, del Libro IV.3, establece
disposiciones normativas relativas a la Tenencia, Proteccién y Control de la Fauna Urbana en el Distrito
Metropolitano de Quito (el «DMO»).

8. El Proyecto remitido busca sustituir totalmente el Titulo VI, del Libro IV.3 del Cédigo Municipal.

4. Analisis y criterio juridico

9. Como ha quedado anotado, este Informe se acota en funcién del Requerimiento, y, por tanto, se refiere a: (i)
competencia, procedimiento y régimen juridico aplicable al Proyecto; y, (ii) observaciones especificas en
relacién con el texto del Proyecto

4.1. Competencia, procedimiento y régimen juridico aplicable al Proyecto

10. El art. 226 de la Constitucién de la Repiiblica («Constitucién»), reconoce el principio de legalidad para las
actuaciones de la administracién pubica, indicando lo siguiente: “Art. 226.- Las instituciones del Estado, sus
organismos, dependencias, las servidoras o servidores piblicos y las personas que actiten en virtud de una
potestad estatal ejercerdn solamente las competencias y facultades que les sean atribuidas en la Constitucion y
la ley. Tendrdn el deber de coordinar acciones para el cumplimiento de sus fines y hacer efectivo el goce y
ejercicio de los derechos reconocidos en la Constitucion.”

11. De acuerdo con la norma transcrita, las instituciones del Estado y toda persona que actiie en virtud de una
potestad estatal ejercerdn las competencias y facultades que les sean atribuidas en la Constitucién y la ley. Esta
disposicién, consagra el principio de legalidad que, con rango constitucional, constituye una garantia para los
individuos y la fuente y medida de las potestades piblicas. El principio de legalidad es una garantia del goce y
ejercicio de los derechos constitucionales, pues toda intervencion que mo se encuentre autorizada en la ley .
constituye, en si mismo, una vulneracién ilegitima del espacio reservado a la comunidad y a los individuos.

12. El principio de legalidad, asimismo, es fuente y medida para el gjercicio del poder piiblico, en el sentido de
que ninguna persona estd habilitada a ejercer autoridad sobre los demds 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
Iimite de la competencia asignada.

13. El Gobierno Auténomo Descentralizado del Distrito Metropolitano de Quito GAD DMQ (el «GAD DMO»),
tiene la competencia para crear las condiciones materiales de aplicacién de politicas integrales y participativas
en torno a la regulacién del manejo responsable de la fauna urbana en el DMQ, de conformidad con el siguiente
régimen:

a) Primero, los arts. 264 nim. 4 y 266 de la Constitucién, que disponen lo siguiente (énfasis afiadido): “Art.
264.- Los iernos municipal ran las siguiente ncias exclusivas sin perjuicio de otras que
determine la ley: [...] 4. Prest rvici, iblicos lc illado. depuracid
aguas residuales. manejo de desechos solidos. actividades de saneamiento ambiental v aquellos que
establezca la lev. [...] Art. 266.- Los gobiernos de los distritos metropolitanos auténomos ejercerdn las
compelencias que corresponden a los gobiernos cantonales v todas las que sean aplicables de los
gobiernos provinciales y regionales, sin perjuicio de las adicionales que determine la ley que regule el
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sistema nacional de competencias”;
b) Segundo, el art. 84 letra del Cédigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién
{«CQQ_&Q») establece (énfasis anadido): “Art. 84 F unciones.- Son funciones del ggb:g rno del distrito

; . i ) ]
c) Tercera, los arts. 27 nim. 8 y I44 nims. 1 y 9 del Cod:go Orgémco del Amb:en(e {«M ) indican lo
siguiente (énfasis afadido): “Art. 27.- Facultades de los Gobiernos Auténomos Descentralizados
Mertropolitanos y Municipales en materia ambiental. En el marco de sus competencias ambientales exclusivas y
concurrentes corresponde a los Gobiernos Auténomos Descentralizados Metropolitanos y Municipales el
efercicio de las siguientes facultades, en concordancia con las politicas y normas emitidas por los
. Gobiernos Auténomos Provinciales y la Autoridad Ambiental Nacional: [...] 8. Regular y controlar el
manejo responsable de la fauna y arbolado urbano: [...] Art. 144.- De la gestion de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados. Los Gobiernos Autonomos Descentralizados Municipales o Metropolitanos
contardn con las atribuciones de planificacion, regulacion, control, gestion y coordinacion con los entes
rectores competentes en los dmbitos de salud, investigacién, educacion, ambiente y agricultura, de conformidad

con las disposiciones de este Cddigo y la ley. Las atribuciones serdn las siguientes: I. Regular el bienestar
mu‘mal en la tenencia, crianza, comercializacion, reproduccion, rmmporze y eutanasia animal; [...] 9. Las
ue el Gobie Ji entraliz unici| 1 nsidere n ri T
cumplimiento del mang[Q responsable de fauﬂa urbar gg_ Par ﬂ el g;g ;:;;:m_ d_g estas atr gi_);_{ggﬁgs [g conta g
OO ni ntidade. r
cumplimiento de dichos fines.";
d) El inc. 2 del art. 123 de la Ley Orgdnica de Salud establece lo siguiente: “[...] El control y manejo de los

animales callejeros es responsabilidad de los municipios, en coordinacién con las autoridades de salud.”;
Y,

¢) A través de Acuerdo Ministerial Nro. 116, publicado en el Registro Oficial Nro. 532, de 19 de febrero de
2009, los Ministerios de Salud Publica y Agricultura, Ganaderia y Pesa, expidieron el Reglamento de Tenencia
y Manejo Responsable de Perros (el «Reglamento»). En el art. 2 del Reglamento se indica que uno de los
entes competentes para su aplicacién son los gobiernos municipales.

14. En conclusién, de conformidad con el régimen expuesto en pérrafos anteriores, el GAD DMQ tiene
compelencia para emitir disposiciones normativas que regulen la tenencia, proteccién de la fauna urbana en el

. DMQ.

> 15. La indicacién del parrafo precedente aplica, de modo general, a todo el contenido del Proyecto, pues existen
asuntos respecto a los cuales las competencias del GAD DMQ, deben ser analizas en especifico. Estos asuntos
se tratan en el siguiente acdpite de este Informe de forma particular.

16. Esbozada la competencia del GAD DMQ respecto al Proyecto, respecto a los deberes y atribuciones que
tiene asignada la Comisidn, debo sefialar lo siguiente:

a) El art. 1.1.48 del Cédigo Municipal indica los deberes y atribuciones de cada una de las Comisiones del
Concejo Metropolitano, concretamente, respecto a la Comisi6n, indica (énfasis afadido): "Art. 1.1.48.-
Ambito de las comisiones.- Los deberes y atribuciones de las comisiones del Concejo Metropolitano son
las determinadas en la normativa nacional y metropolitana vigente dentro de su dmbito de accidn

correspondiente, detallado a continuacién: [...] Comisién de Salud: Estudiar, elaborar roponer al
Concejo provectos normativos que garanticen el acceso efectivo y equitativo a servicios integrales de
salud con calidad y oportunidad, gue provean a la poblacién ntornos v _estil vi ludables,

prevencion y aseguramiento en salud, consolidando el Sistema Metropolitano de Salud, contando con la
participacion de instituciones, establecimientos, unidades médicas piiblicas y privadas, y la comunidad”

b) Esos deberes y atribuciones constituyen las competencias que ejerce la Comisién. En efecto, de acuerdo
con el art. I.1.48 del Cédigo Municipal, la Comisién tiene competencia para estudiar, elaborar y proponer
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proyectos normativos que traten sobre la fauna urbana en el DMQ;

¢) En sintesis, al ser el Proyecto relativo a la tenencia, proteccion y control de la fauna urbana en el DMQ, la
Comision de Salud es la competente para su tratamiento dentro del GAD DMQ; y,

d) La indicacién del prrafo precedente no es absoluta para todo el contenido del Proyecto, existen asuntos
respecto a los cuales las competencias de la Comisién deben ser analizas en especifico. Estos asuntos se tratan
en el siguiente acépite de este Informe de forma particular,

17. El procedimiento que debe observar el Proyecto para su expedicion como Ordenanza Metropolitana se
encuentra establecido en el art. 322 del COOTAD, y en particular para el GAD DMQ, en la Resolucién C-074
del 2016. Grosso modo, el procedimiento que debe seguirse es el siguiente: .

a) Presentacion de un proyecto de Ordenanza por los sujetos que gozan de iniciativa legislativa a nivel de
GAD;

b) Calificacién del proyecto de Ordenanza por la Secretarfa General del Concejo;

¢) Tramitacién interna en la Comisién del Concejo competente en virtud del asunto que trate €l proyecto de
Ordenanza; vy,

d) Conocimiento del Concejo Metropolitano, y de ser el caso, aprobacién en dos debates.

4.2. Observaciones especificas en relacion con el texto del Proyecto

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

19. Primero, de conformidad con el art. 322 del COOTAD, los proyectos de ordenanzas, deben referirse a una
sola materia y contenderdn (i) la exposicién de motivos, (ii) el articulado que se proponga, v (iii) la expresién
clara de los articulos que se derogan o reforman con la nueva ordenanza. El efecto del incumplimiento de estos
requisitos, es que el proyecto no deba ser tramitado. Al respecto debe estimarse:

a) El Proyecto se refiere a una sola materia y contiene, en su estructura formal, la exposicidon de motivos,
considerandos y la mencion a las normas que se expiden;

b) En la exposicién de motivos se hace una descripcion factual de la necesidad de la sustitucién del Titlo VI,
del Libro IV.3 del Cédigo Municipal; y, .

¢) En los considerandos se hace referencia a las bases constitucionales, legales y reglamentarias que sirven de
fundamento para la expedicion del Proyecto.

20. Segundo, respecto a la exposicién de motives se recomienda adecuarla a una descripcidn factual de la
necesidad o conveniencia del Proyecto de Ordenanza.

21. Tercero, sobre los considerandos del Proyecto, se deberia observar especificamente lo siguiente:

a) Por no constituir fundamentos juridicos encaminados a determinar la competencia y atribuciones del GAD
DMQ para la expediciéon del Proyecto, se sugiere revisar la conveniencia de mencionar en los
considerandos del Proyecto lo siguiente:

i) Los articulos 10, 27,71 y 83 de la Constitucién; 142 del COAM; 47 y 52 de la Ley Orgdnica de

Transporte Terrestre, Transporte y Seguridad Vial;

ii) La disposici6n transitoria cuarta del COAM y transitoria sexta del COOTAD;

iii) La resolucién 121 de Agrocalidad;

iv) La Ley de Propiedad Horizontal;

v) La Declaracién de Cambridge del afio 2012; y,

vi) En calidad de asesoria y con respeto a la regla de iniciativa legislativa prevista a favor de las
autoridades de eleccion popular en la letra b) del art. 88 del COOTAD, me permito adjuntar a este
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Informe, para consideracion de los integrantes de la Comisién y del Concejo Metropolitano, un texto
alternativo a los considerandos del Proyecto.

b) Por referirse el art. 54 letra r) del COOTAD a los gobiernos auténomos descentralizados metropolitanos,
convendria sustituirlo por el art. 84 letra s) ibidem, que se refiere especificamente gobiernos auténomos
descentralizados distritales; y,

¢) El dltimo pérrafo de los considerandos que determina las normas especificas que otorgan la competencia al
GAD DMQ para la expedicién y sancién del Proyecto, podria modificarse para que incluya a todas esas
normas. Un texto alternativo puede ser el siguiente: “En ejercicio de las atribuciones que le confieren los
arts. 7, 264 nim. 4, 266 y 415 de la Constitucion de la Repiiblica; 144 niim. I del Cédigo Orgdnico del
Ambiente, 84 letra s) y 322 del Cédigo Orgdnico de Organizacion Territorial, Autonomia y

. Descentralizacion; 2 nim. 3 de la Ley de Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito; y, 123 de la
Ley Orgdnica de Salud.”

22. Cuarto, sobre la estructura del Proyecto, conviene considerar lo siguiente:

a) Por establecer el Proyecto una sustitucion de un Titulo del Libro IV.3 del Cédigo Municipal, conviene que
indique expresamente el nombre del nuevo Titulo “Tenencia, proteccién y control de la fauna urbana en el
Distrito Metropolitano de Quito™;

b) El Proyecto se encuentra dividido en seis capitulos, cada uno de los cuales contiene diverso nimero de
secciones, respecto a la estructura determinada debo indicar:

i) El primer capitulo contiene dos secciones que se refieren, ambas, a asuntos de orden general que
podrian unificarse en una sola seccién. En el mismo capitulo, con el objeto de Ffacilitar su
entendimiento, seria oportuno realizar una modificacién en el orden de los articulos; el primero
deberia referirse al objeto, el segundo al 4mbito, el tercero a los principios, el cuarto a las definiciones
y el resto en el orden ya determinado;

ii) El segundo capitulo contiene tres secciones (i) la primera relativa a la institucionalidad (6rganos
administrativos) que se pretende crear; (ii) la segunda a los servicios que se prestarian; y, (iii) la
tercera al presupuesto requerido para el funcionamiento de esos 6rganos. En especifico respecto a este
capitulo se debe considerar los siguiente:

1. Las dos primeras secciones podrian consolidarse en una al referirse a aspectos estrechamente
vinculados, entendiendo que los servicios que se prestan devienen de la estructura orgdnica que
. se busca crear; y,
2. La seccidn tercera deberia ser eliminada considerando que:

e FEl presupuesto de los gobiemnos auténomos descentralizados se encuentra regulado en
concreto, en el Capitulo VII del Titulo VI del COOTAD, en el que se establecen los
principios que lo gobiernan, a saber: (i) el principio de unidad presupuestaria; (ii) el
principio de universalidad; y, (iii) el principio de especializacion:

® EIl principio de unidad presupuestaria establece a la obligacién de que el presupuesto sea
elaborado y ejecutado, en cuanto a su contenido, métodos y expresion, bajo la politica
presupuestaria tinica definida y adoptada por la autoridad competente;

® EIl principio de universalidad impone que en el presupuesto conste la totalidad de los gastos
del respectivo gobierno auténomo descentralizado a ser realizados durante su respectiva
vigencia fiscal, resultando inconveniente la presentacion de los gastos de forma separada en
diversos actos materiales;

e El principio de especializacién implica que las partidas admitidas en el acto de aprobacién
del presupuesto, se inviertan para el propésito determinado o el que se decida en base a las
posibilidades establecidas en el art. 255 del COOTAD:; y,

® En ese sentido, de acuerdo con los principios de unidad presupuestaria y de especializacién,
la determinacién de las asignaciones que correspondan se deben establecer en el presupuesto
de cada afio del GAD DMQ, no es oportuno incluir una norma en ese sentido.
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iii) Adicionalmente, convendria que toda la estructura administrativa que se ha formulado con motivo del
Proyecto se incorpore en una sola seccién y en un sélo capitulo, no en diversas partes del Proyecto.

23. Quinto, sobre los temas especificos del Proyecto en los que conviene revisar a detalle las competencias del
GAD DMQ), se debe considerar lo siguiente:

a) Respecto a la obligacién establecida en el inc. 2 del art. 73 del Proyecto:

i) El Proyecto se encuentra circunscrito a la tenencia, proteccién y control de la fauna, especificamente a
la competencia sobre la creacién de las condiciones materiales de aplicacion de politicas integrales y
participativas en torno a la regulacién del manejo responsable de la fauna urbana en el DMQ;

ii) La competencia indicada en el parrafo precedente se la ejerce con el alcance previsto en el art. 67 del .
Cédigo Orgdnico Administrativo («COA»), es decir, no s6lo con lo expresamente definido en la ley,
sino con todo aguello que sea necesario para su cumplimiento;

iii) El establecimiento de obligaciones especificas para la realizacién de campafias publicitarias, no es un
tema o asunto que se inserte en dentro de la competencia de la tenencia, proteccién y control de la
fauna, ni seria indispensable para su cumplimiento;

iv) De acuerdo con el nim. 10 del art. 261 de la Constitucién[2], el régimen general de
telecomunicaciones es una competencia exclusiva del gobiemo central; y,

v) En atencién a lo indicado, se estima conveniente considerar la eliminacién del el inc. 2 del art. 73 del
Proyecto.

b) Respecto a la disposicidn transitoria octava del Proyecto;

i) El régimen de propiedad horizontal del ordenamiento juridico ecuatoriano se encuentra establecido en
la Ley de Propiedad Horizontal (la «<LPH»)y su Reglamento;

ii) Concretamente el art. 12 de la LPH indica lo siguiente (énfasis afiadido): “Art. /2.- El Reglamento
Interno de Copropiedad contendrd las normas sobre administracion y conservacion de los bienes
comunes, funciones que correspondan a la Asamblea de los Copropietarios, facultades y obligaciones
y forma de eleccion del administrador, distribucion de las cuotas de administracion entre los
copropietarios y todo | verge a los intergs copropietarios y gl mantenimiento v
conservacidn del edificio. El Reglamento determinard en que casos la gestion de los administradores
requerird la conformidad de la Asamblea de los Copropietarios. La imposicidn de gravdmenes
extraordinarios, la construccion de mejoras voluntarias y cualquiera sensible alteracion en el goce de
los bienes comunes, requerird el consentimiento de los dos tercios de los copropietarios asistentes a .
la respectiva reunion, sin perjuicio de la obtencion de la autorizacion que para el ¢fecto deba otorgar
la respectiva Municipalidad. Los administradores, remunerados o no, serdn los representantes
legales del condominio.”

iii) La regulacién del contenido de la reglamentacién interna de copropiedad establecida a nivel de Ley
(reserva normativa). El establecimiento de un requisito de prohibicién en este régimen de propiedad
horizontal requeriria de una norma de rango legal o, en su defecto, la inclusién de cualquier
disposicién que difiera del estindar del reglamento a la ley (residual) requiere la aprobacién de cada
asamblea de copropietarios de bienes declarados en propiedad horizontal; y,

iv) Por lo dicho, conviene considerar la eliminacién de la disposicidn transitoria octava del Proyecto.

24. Sexto, en el Proyecto se hace mencién a la creacion de nuevos 6rganos dentro de la estructura administrativa
del GAD DMQ), al respecto se debe observar lo siguiente:

a) De conformidad con los arts. 253 y 254 de la Constitucién, 89 del COOTAD y 10 de la Ley Orgénica de
Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito («LORDMO»), el Alcalde Metropolitano es la méxima
autoridad administrativa del GAD DMQ;

b) La LORDMQ, en el art. 10, indica que el Alcalde Metropolitano dictard los acuerdos, resoluciones y
oficios que sean necesarios para delegar sus atribuciones, estableciéndose en estos documentos el 4mbito
institucional en el que los funcionarios delegados ejercerin sus atribuciones;
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¢) El COOTAD, en el art. 90 letra i) indica lo siguiente (énfasis afiadido): “Art. 90.- Atribuciones del Alcalde
0 Alcaidem Merropohrano Le corresponde al alcalde o at'caidesa mermgolnano [...]0) g:Q_{ ver

estructura orgdnico ,funglgm del gobierno distrital mgerQQﬂ itano autonomo descentralizado; nombrar y
remover los funcionarios de direccién, procurador sindico y demds servidores piiblicos de libre nombramiento
y remocicn del gobierno distrital metropolitano descentralizado”;

d) El Cédigo Municipal, en el art. L.2.2, establece los siguiente (énfasis anadido): “Arr. 1.2.2.- Nivel politico y
de decision.- El nivel politico y de decision estard integrado por el Concejo y el Alcalde Metropolitano, quienes
cumplirdn las funciones que les asigna la Constitucidn de la Repiiblica, la Ley Orgdnica de Régimen para el
Distrito Metropolitano de Quito y el Codigo Orgdnico de Organizacion Territorial, Autonomia y

. Deacemra!:zamon - COOTAD y el Cod:go Orgamco Admzms:mtwo El Alcalde Merrggohfang mediante

e guin :'a comvlendad de las

tareas a cumplirse’”;

e) De acuerdo con el régimen expuesto, la competencia para la creacion de érganos que se adhieran a la
estructura orgénica del GAD DMQ es del Alcalde Metropolitano;

f) El Proyecto en varios de sus articulos se refiere a érganos administrativos que deben ser creados en el GAD
DMQ, en especifico en: (i) el art. 11 se refiere a la Unidad de Fauna Urbana; y, (ii) el art. 20 se refiere al Centro
de Atencidn Veterinaria, Rescate y Acogida Temporal Metropolitano;

2) En el texto del Proyecto deberfa sefialarse que, en funcion de las competencias indicadas, corresponde

exclusivamente al Alcalde Metropolitano, la creacion de los 6rganos en la estructura de las Municipalidad,

necesarios para atender las competencias asignadas por el Proyecto. Seria conveniente otorgar un lapso
adecuado para esa creacion;

Por otro lado, la creacién de érganos o entidades administrativas dentro de la estructura debe observar

necesariamente la norma del art. 51 del COA, que indica lo siguiente (&nfasis afladido): “Art. 51.-

Requisitos minimos para la creacidn de drganos y entidades administrativos. Para la creacidon de un

grgano o una entidad administrativa se cumplirdn los siguientes requisitos: 1. Determinacion de su forma

de integracion y su dependencia o adscripcion. 2. Delimitacion de sus competencias. 3. Especificacidn de
los recursos necesarios para su funcionamiento. 4. Presentacion de informes de los drganos competentes en
materia de [ ~idn v finan ‘uando se requiera.”;

. i) De acuerdo con la norma precitada, previamente a la decisién de creacion de un 6rgano administrativo en

h

—

el GAD DMQ se debe contar con informes técnicos de la Direccién Metropolitana Financiera y de la Secretaria
General de Planificacidn, en sus calidades de érganos competentes en materia de finanzas y planificacion. En
efecto, para la decisién que al respecto tome el Concejo y Alcalde Metropolitano, se requiere informes técnicos
de los érganos precitados;
j) El Informe que emita la Direccién Metropolitana Financiera es de particular importancia. En ese
documento se determinard la existencia o no de recursos econdmicos para el funcionamiento de la estructura
administrativa pensada. Como se sabe, de acuerdo con la norma del art, 115 del Cédigo Organico de
Planificacién y Finanzas Piblicas («COPFP»), ninguna entidad publica puede contraer compromisos,
celebrar contratos, ni autorizar o contraer obligaciones, sin la emisién de la respectiva certificacion
presupuestaria, la consecuencia de hacerlo se ha establecido en el art. 178 ibidem;[1] v,
Adicionalmente, para la determinacién del personal que requerirfan los organos administrativos que se
mencionan en el Proyecto, se deberfa contar con un informe técnico de la Direccién Metropolitana de Recursos
Humanos, en su calidad de unidad de talento humano, para que técnicamente indique la forma en la que deberdn
insertarse dentro del clasificador de puestos del GAD DMQ los puestos que se requieran para el funcionamiento
de la estructura administrativa que se ha pensado.

k

—

25. Séptimo, en el Proyecto se establecen varios registros y aplicaciones especificas en la sede electronica del
GAD DMQ, sobre el asunto se debe considerar lo siguiente:
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a) El Proyecto, una vez cumplido con el procedimiento para su formacién se expediria como una Ordenanza

Metropolitana, la que, de acuerdo con los arts. 322 y 324 del COOTAD, empezaria a regir luego de cumplir

con los requisitos alli establecidos;

Los registros y aplicaciones que se mencionan en el Proyecto requieren un desarrollo para su

implementacién. Ese desarrollo toma un periodo de tiempo que parece no haber sido considerado. En

efecto el cuerpo normativo estaria vigente pero podria encontrar una imposibilidad material de

cumplimiento debido a que podrian no existirian los registros y aplicativos necesarios;

En la calidad de érgano asesor, para evitar la generacién de la imposibilidad se sugiere a la Comisién y la

proponente del Proyecto, el establecimiento de un periodo de vacatio legis[2], o periodo concreto de

tiempo expresamente por el organo creador de la norma entre la publicacién del Proyecto y su entrada en

vigor, para que coincida con el tiempo en el que ya se hayan desarrollado los aplicativos y demds .

instrumentos necesarios en la sede electrénica del GAD DMQ;

El tiempo que se requiera para el desarrollo en la sede electronica deberd ser determinado por la Direccidon

Metropolitana Informdtica, a través de la emisién de un informe técnico;

e) Para el establecimiento de la vacatio legis, se recomienda utilizar una disposicién general; vy,

f) Todo lo indicado para este asunto concreto es asimilable, mutatis mutandi, para la creacion de los 6rganos
administrativos pensados.

b

o]

c

Ry

d

P

26. Octavo, por razones de técnica legislativa se realizan las siguientes observaciones y recomendaciones
respecto al articulado del Proyecto:

a) Convendria revisar las definiciones que constan en el art. 1 del Proyecto, para que la explicacién no
indique el mismo concepto que pretende desarrollar;

b) En todo el texto del Proyecto hay varios términos especificos que no se encuentran definidos en el art. 1,
seria oportuno que todos esos términos se definan en ese articulo. Adicienalmente, convendria que todas
las definiciones consten ese articulo;

¢) Se estima pertinente eliminar la finalidad que se indica en la tltima linea del art. 2 del Proyecto, pues se
encuentra indicada en los considerandos. Ademads, la Constitucién otorga el marco dentro del cual debe
actuar el Estado y los particulares para respetar el medioambiente y la naturaleza — derechos
constitucionales de la naturaleza — y, de manera amplia, nos entrega los principios en materia ambiental
que sirven como directrices al momento de tomar decisiones que involucren la naturaleza y el medio
ambiente. En ese sentido, la Constitucién no otorga derechos o especifica reglas sobre la proteccién de la .
fauna urbana;

d) Convendria considerar la reubicacién del inc. 2 del art. 2 del Proyecto dentro de la definicién que se realiza
de fauna urbana en el art. 1;

e) Por la configuracién de las actividades a ser desarrolladas, conviene evaluar la denominacién que se realiza
en el art. 4 del Proyecto respecto a “derechos” de los sujetos obligados;

f) Seria oportuno contrastar el texto de las prohibiciones que se realizan en el art. 6 del Proyecto con todo el
texto del cuerpo normativo para que no existan contradicciones;

g) Respecto a los principios reconocidos en el art. 8 del Proyecto, conviene indicar lo siguiente:

i) Los principios como las reglas son tipos de enunciados juridicos{1]. Se entiende a grosso modo, que
una regla es un enunciado condicional que conecta una determinada consecuencia a unos hechos
definidos © a una clase de hechos determinados: “Si A, entonces B”. En cambio, por principio se
entiende al enunciado de configuracién abierta que goza de un cierto cardcter fundacional y que tiene
una dimension de peso que depende de circunstancias concretas; y,

ii) Los principios que se sefialan en el art. 8 del Proyecto no observan una configuracién como la
indicada, se refieren a acciones concretas u actividades a ser realizadas, seria conveniente que se
reformule el texto de las disposiciones que contienen a los principios.

h) En el art. 10 del Proyecto se indican las instituciones que desarrollarian la gestién integral de la fauna
urbana en el DMQ, pero no se indican, respecto a algunas de ellas, las responsabilidades que realizarian en
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relacién con esa gestion en el resto del texto del Proyecto. Convendria establecer claramente las
responsabilidades de todas las instituciones;

i) El art. 15 del proyecto se refiere a las atribuciones que tendria la Unidad de Fauna Urbana. Dentro de las
atribuciones se indica, entre otros, que: (i) regulard el bienestar animal; y, (ii) creard incentivos que promueven
el cumplimiento de las disposiciones normativas relativas a fauna urbana. Respecto al articulo conviene indicar
lo siguiente:

i) La Ley Orgénica para la Optimizacidn y Eficiencia de Tramites Administrativos, en el nim. 1 del art.
7, establece lo siguiente: “Art. 7.- De la creacion de nuevos trdmites.- Para la creacion de nuevos
trdmites, las entidades reguladas por esta Ley deberdn observar lo siguiente: 1. Los trdmites deberdn
estar creados en una ley, en un decreto ejecutivo o en una ordenanza y deberdn tener relacion directa

. con el servicio o fin que atiendan [...]";

i) De acuerdo con la disposicién indicada, cualguier nuevo trdmite administrativo debe ser creado, a
nivel del GAD DMQ), en una Ordenanza Metropolitana;

11) En ese sentido, la regulacion a la que se hace mencién no puede ser entendida como la expedici6n de
actos normativos, esto es, como la posibilidad de emisién de normas especificas que regulen tramites
administrativos; y,

iv) Respecto a la creacién de incentivos convendria aclarar su alcance, considerando que cualquier tema
relalivo a tasas y contribuciones especiales o de mejora, es tema de competencia del Alcalde
Metropolitano en su presentacion y del Concejo Metropolitano en su implementacién de conformidad
con las normas de los arts. 264 nim. 5 y 266 de la Constitucién, y 90 letra €) y 87 letra c) del
COQTAD.

j) La Ley Orgénica de Gestién de la Identidad y Datos Civiles[2], en los arts. 85 y 86, indica que la
cedulacién es un registro para personas humanas. En el art. 18 del Proyecto se habla de cedulacién de
animales de compaiiia, convendria, por razones de técnica legislativa, para evitar confusiones, utilizar otra
denominacién para el registro de esa clase de animales;

k) El art. 20 del Proyecto en su ultimo inc. indica lo siguiente: “Los valores por la contraprestacion de los
servicios que brinde el CAVRAT, deberdn ser establecidos por parte de la Secretaria de Salud mediante la
normativa correspondiente”. Al respecto considerar lo siguiente:

i) En la Sentencia Nro. 003-09-SIN-CC, caso Nro. 0021-09-1A, la Corte Constitucional sostuvo que la
tasa “es un tributo vinculado cuyo hecho generador consiste en la realizacion de una actividad
estatal” y sefalé que “entre los elementos de la 1asa, ademds de la competencia del organo que las

. emite, se encuentra la prueba de la prestacion.” "' En efecto, la tasa se ha entendido como la
prestacién pecuniaria debida a un ente pidblico en virtud de un acto normativo, por la realizacién de
una actividad del propio ente, generalmente un servicio, que afecta de modo particular al obligado;

ii) Sobre la prestacién de un servicio piblico como hecho generador cldsico de una tasa, la Corte
Constitucional ha dicho (énfasis afadido): “El primero de ellos [hecho generador] es en relacion a la
prestacion de un servicio piiblico en el marco de las competencias, en donde el Gobierno Municipal
exige a los ciudadanos el pago de un monto econdmico ante el servicio real o potencial que brinde
dicho Gobierno, siempre que, senala la ley, el monto o rarifa fijado para cumplir con la obligacion
tributaria guarde relacion con el costo de produccion de dichos servicios. Esto, bajo la idea de que la
prestacién realizada por el contribuyente no tenga como fin generar ganancias en benefi cto de la
municipalidad, sino simplemente de cubrir el costo exacto que impligue brindar dicho servicio” '

iii) De acuerdo con el nim. 5 del art. 264 de la Constitucién, los gobiernos auténomos descentralizados
municipales, pueden (i) crear, (ii) modificar, o (iii) suprimir tasas y contribuciones especiales de
mejoras. De conformidad con el art. 266 ibidem, los gobiernos auténomos distritales, tienen las
mismas competencias que los municipales;

iv) En ese sentido, el art. 90 letra e) del Codigo Orgdnico de Organizacién Territorial, Autonomia y
Descentralizacion («COOTAD»), establece como una atribucién del Alcalde Metropolitano, la
presentacién con facultad privativa, de proyectos de ordenanzas tributarias que creen, modifiquen o
exoneren tributos en el dmbito de las competencias correspondientes a su nivel de gobierno. El art. 87
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letra c) eslablece como competenc;a del Concep Metropohtano la de crear, modlf“ icar o extinguir

& s a ecute. En ese sentido,

sl Alcaldc Metropolltano tiene la iniciativa para la creacidn, modxflcumén o extmctén de tasas y contribuciones

especiales o de mejora, pero el Concejo Metropolitano es el 6rgano que las instrumenta a través del
correspondiente procedimiento establecido;

v) El Cédigo Municipal, en el art. 1.148 del Cédigo Municipal, establece las competencias de cada una
de las comisiones, correspondiéndole a la de Presupuesto, Finanzas y Tributacidn, la tramitacién de proyecto de
ordenanzas que se refieren a tasas o contribuciones de mejoras o gasto;

vi) De acuerdo con el régimen expuesto, la indicacién del art. 20 del Proyecto se refiere al
establecimiento de una tasa, que necesariamente tendria que ser de iniciativa del Alcalde Metropolitana e
implementada por el Concejo Metropolitano, no por un érgano administrativo del GAD DMQ como la .
Secretaria de Salud. En ese sentido, convendria eliminar el iiltimo inc. del art. 20 del Proyecto;

vii) Lo indicado en esta seccién, muratis mutandi, es aplicable para el inc. 5 del art. 77 del Proyecto que
busca una modificaci6n a la emisién de patente municipal -impuesto- para cierto tipo de establecimientos.

® ElCOA, en el inc. 2 del art. 158, prohibe que la fijacién de términos o plazos se realice en horas. Deberia
modificar las fijaciones que se realizan en horas en el Proyecto, i.e. las que establece el art. 30 del
Proyecto;

@ La letra ¢) del art. 47 del Proyecto indica la necesidad de obtencién de una licencia para la tenencia de
animales de compaiiia peligrosos. Sobre el asunto, debe indicarse lo siguiente:

i) La licencia es una especie del genero de titulos habilitantes, que permite a quienes las obtienen el
ejercicio de una actividad econémica o la prestacién de diverso tipo de servicios; y,

ii) La tenencia de un animal especifico no estd encaminada a la realizacién de una actividad econémica o
prestacién de un servicio, no requeriria de una licencia, sino del otorgamiento de un registro
especializado.

@ Por el contenido de los arts. 49 y 51del Proyecto seria oportuno que los dos se junten en un solo articulo;

@ Por ser un asunto que podria interferir con el derecho de dominio sobre predios particulares urbanos y
rurales, conviene modificar la palabra “contrelard” que constaen el art. 61 del Proyecto;

@ El COAM, en el art. 147, establece prohibiciones especificas contra los animales. El art. 65 del Proyecto
establece prohibiciones en la experimentacién de animales. Seria oportuno que las prohibiciones del
Proyecto se adectien a las establecidas en el art. 147 del COAM;

® Para evitar la generacion de una antinomia, convendria modificar la letra f) del art. 68 del Proyecto, .
considerando que la enumeracién de los casos de eutanasia seria taxativa y no ejemplificativa;

® Respecto al art. 76 del Proyecto conviene considerar lo siguiente:

i) De acuerdo con los arts. 253 y 254 de la Constitucién, 89 del COOTAD y 10 de la Ley Orgénica de
Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito («LORDMO»), el Alcalde Metropolitano es la
mixima autoridad administrativa del GAD DMQ;

ii) La Unidad de Fauna Urbana serfa un 6rgano del GAD DMQ sin personalidad juridica, por lo que, los
convenios que requiera suscribir los realizard a través de la delegacién que el Alcalde Metropolitana
establezca, como la realizada en la resolucién A-008 de este afio; y,

iii) No se requiere de una disposicién especifica para sefalar la posibilidad de suscripcion de convenios
de cooperacion.

® Por un asunto de técnica legislativa, deberia efectuarse una revisién de las infracciones establecidas,
existen algunas que se repiten, i.e. la del nim. 33 y nim. 45 del art. 100 del Proyecto; y,

e Como una observacién de cardcter general, convendria que en todo el texto del Proyecto se revise la
redaccién de los articulos, partiendo de la premisa de que la indicacién que se realiza en el titulo de cada
uno de ellos no puede considerarse como parte de la disposicion.
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27. Noveno, en concordancia con lo indicado en pérrafos anteriores es conveniente que se revisen los lapsos
establecidos en las disposiciones transitorias, entendiendo que los mismos deberian aplicables una vez que se
hayan creado los érganos administrativos y se hayan desarrollado las herramientas necesarias en la sede
electrénica. Para determinar ese lapso se requiere la indicacién técnica de los 6rganos competentes del GAD
DMQ.

28, Décimo, el Proyecto establece la competencia de la Unidad de Fauna Urbana para la realizacién de

actuaciones previas respecto a las infracciones establecidas. El régimen de esas actuaciones debe observar el

procedimiento que el COA ha establecido para ellas, considerando que no son parte del procedimiento

administrativo sancionador y que no se requiere de una denuncia para su realizacién. En ese sentido, conviene
. revisar el régimen que se establece en el Proyecto contrastandolo con las normas del COA (art. 175 y ss.).

29. Con base en los fundamentes expuestos en este acdpite, se puede concluir lo siguiente:

a) Seria conveniente realizar una revisién de la exposicién de motivos, considerandos y articulado del
Proyecto en los términos indicados en los parrafos anteriores. Esta revisién deberia considerar las
recomendaciones efectuadas respecto a la estructura de los capitulos y secciones;

b) Por temas de competencias otorgadas y ejercidas por el GAD DMQ, conviene eliminar el inc. 2 del art. 73
y la disposicién transitoria octava del Proyecto;

c¢) Previamente al conocimiento del Proyecto por parte del Concejo Metropolitano, de acuerdo con la norma
del art. 51 del COA, se requiere la emisi6én de informes técnicos de los siguientes 6rganos del GAD DMQ:
(i} Secretaria General de Planificacién; (ii) Direccién Metropolitana Financiera; (iii) Direccién
Metropolitana de Recursos Humanos;

d) Para que el cuerpo normativo no carezca de eficacia en algunas de sus normas, deberia establecerse un
periodo de vacatio legis, para que en ese transcurso se cree la estructura orgdnica propuesta por el 6rgano
competente y se desarrollen las herramientas necesarias para los registros propuestos;

e) Por asuntos de competencias de la proponente del Proyecto, y de la Comisién que tramito el Proyecto, se
deberian eliminar las referencias a tributos que se mencionan, como también, eliminar las indicaciones para
que un 6rgano administrativo emita disposiciones administrativas dentro de trdmites administrativos; y,

f) Serfa conveniente revisar las normas de las actuaciones previas del Proyecto ajustindolas a las
disposiciones normativas que al respecto establece el COA.

[1] Manuel Atienza y Juan Ruiz Manero, Las Piezas del Derecho Teoria de los enunciados juridicos
(Barcelona: Editorial Ariel, 2007).

[2] Ley Orgdnica de Gestién de la Identidad y Datos Civiles. “Art. 85.- Definicion. Es el documento publico que
tiene por objeto identificar a las personas ecuatorianas v las extranjeras que se encuentren en el Ecuador de
conformidad a la ley de la materia” “Art. 86.- Documento iinico. La cédula de identidad conferida por la
Direccidn General de Registro Civil, Identificacidn y Cedulacion, por su naturaleza, tendrd el cardcter de iinica
en el Ecuador con validez juridica para todos los actos piiblicos y privados.”

[3] En este sentido, el art. 566 del COOTAD, dispone (énfasis afiadido): “Art. 566.- Objeto y determinacicn de
las tasas.- Las municipalidades y distritos metropolitanos podrdn aplicar las tasas retributivas de servicios
piiblicos que se establecen en este Cddigo. Podrdn también aplicarse tasas sobre otros servicios piiblicos
municipales o metropolitanos siempre gue su monto guarde relacion con el costo de produccion de dichos
servicios. A 1al efecto, se entenderd por costo de produccion el que resulte de aplicar reglas contables de
general aceptacién, debiendo desecharse la inclusion de gastos generales de la administracion municipal o
metropolitana que no tengan relacién directa y evidente con la prestacion del servicio.- Sin embargo, el monto
de las tasas podrd ser inferior al costo, cuando se trate de servicios esenciales destinados a satisfacer
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necesidades colectivas de gran importancia para la comunidad, cuya utilizacion no debe limitarse por razones
econdémicas y en la medida y siempre que la diferencia entre el costo y la tasa pueda cubrirse con los ingresos
generales de la municipalidad o distrito metropolitano. El monto de las tasas autorizadas por este Cddigo se
fijard por ordenanza.”

[4] Ibidem.

[1] Cédigo Orgénico de Planificacién y Finanzas Pdblicas. “Arr. 178.- Sanciones por comprometer recursos
ptiblicos sin certificacion presupuestaria.- Ninguna entidad u organismo piiblico podrdn contraer compromisos,
celebrar contratos ni autorizar o contraer obligaciones, sin que conste la respectiva certificacidn .
presupuestaria. Los funcionarios responsables que hubieren contraido compromisos, celebrado contratos o
awtorizado o contraido obligaciones sin que conste la respectiva certificacion presupuestaria serdn destituidos
del puesto y serdn responsables personal y pecuniariamente.”

[2] Se conoce como vacatic legis el periodo de tiempo que transcurre entre la publicacién de un cuerpo
normative y su entrada en vigor y consiguientemente aplicabilidad. En la practica la fenomenologia es muy
variada respecto a su uso: entrada en vigor al dia siguiente de la publicacién, en un dia determinado, luego del
transcurro de un nimero determinado de dias, meses, afios, etcétera.

[3] Manuel Atienza y Juan Ruiz Manero, Las Piezas del Derecho Teoria de los enunciados juridicos
(Barcelona: Editorial Ariel, 2007).

[4] Ley Organica de Gestion de la Identidad y Datos Civiles. “Art. 85.- Definicion. Es el documento piiblico que
tiene por objeto identificar a las personas ecuatorianas y las extranjeras que se encuentren en el Ecuador de
conformidad a la ley de la materia” “Art. 86.- Documento tinico. La cédula de identidad conferida por la
Direccion General de Registro Civil, Identificacion y Cedulacion, por su naturaleza, tendrd el cardcter de linica
en el Ecuador con validez juridica para todos los actos piblicos y privados.”

[5] En este sentido, el art. 566 del COOTAD, dispone (énfasis afiadido): “Art. 566.- Objeto y determinacion de
las tasas.- Las municipalidades y distritos metropolitanos podrdn aplicar las tasas retributivas de servicios
piiblicos que se establecen en este Cddigo. Podrdn también aplicarse tasas sobre otros servicios piiblicos
municipales o metropolitanos siempre que su monto guarde relacién con el costo de produccion de dichos
servicios. A tal efecto, se entenderd por costo de produccion el que resulte de aplicar reglas contables de
general aceptacion, debiendo desecharse la inclusion de gastos generales de la administracion municipal o
metropolitana que no tengan relacion directa y evidente con la prestacion del servicio.- Sin embargo, el monto .

de las tasas podrd ser inferior al costo, cuando se trate de servicios esenciales destinados a satisfacer
necesidades colectivas de gran importancia para la comunidad, cuya utilizacion no debe limitarse por razones
econdmicas y en la medida y siempre que la diferencia entre el costo y la tasa pueda cubrirse con los ingresos
generales de la municipalidad o distrito metropolitano. El monto de las tasas autorizadas por este Codigo se
fijard por ordenanza.”

[6] Ibidem.

Atentamente,

Documento firmado electronicamente

Abg. Fernando Andre Rojas Yerovi
SUB PROCURADOR GENERAL

Referencias:
- GADDMQ-SGCM-2019-1907-0
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Anexos:
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