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PARA: Sra. Mgs. Maria Cecilia Benitez Rojas
Gerente General, Subrogante
EMPRESA PUBLICA METROPOLITANA DE GESTION
INTEGRAL DE RESIDUOS SOLIDOS

ASUNTO: Informe juridico sobre el proyecto de Ordenanza reformatoria al libro 1.2. de
la organizacion administrativa del Cédigo Municipal del Distrito
Metropolitano de Quito

Sefniora Gerente General (S):

En atencién al tramite contenido en el memorando No. GADDMQ-SGCM-2024-1528-M
de 19 de julio de 2024, referente a la solicitud de la Secretaria General del Concejo
Metropolitano del Distrito Metropolitano de Quito, con el cual solicita se emita un
informe juridico sobre el proyecto de Ordenanza reformatoria al libro [.2. de la
organizacién administrativa del Cédigo Municipal del Distrito Metropolitano de Quito,
que crea el titulo XIII, arreglos institucionales para la gestion delegada, al respecto
informo:

i. Antecedentes

1. Mediante oficio No. GADDMQ-AM-2024-1335-OF de 8 de julio de 2024, el Alcalde
Metropolitano, Lic. Pabel Mufoz, en ejercicio de la facultad prevista en el literal d) del
articulo 90 del Coédigo Orgénico de Organizacién Territorial, Autonomia y
Descentralizaciéon, de conformidad con los articulos 67.51, 67.52 y 67.56 del Cddigo
Municipal para el Distrito Metropolitano de Quito, referentes a la iniciativa legislativa y
el procedimiento para el tratamiento de ordenanzas, asumio la iniciativa legislativa para el
tratamiento del PROYECTO DE ORDENANZA METROPOLITANA
REFORMATORIA DEL LIBRO 1.2 DE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA,
DEL CODIGO MUNICIPAL DEL DISTRITO METROPOLITANO DE QUITO, QUE
CREA EL TITULO XIII: ARREGLOS INSTITUCIONALES PARA LA GESTION
DELEGADA, el «proyecto de ordenanza».

2. Mediante memorando No. GADDMQ-PM-2024-2545-M de 10 de julio de 2024, la
Subprocuradora de Asesoria General de la Procuraduria Metropolitana del Gobierno
Auténomo Descentralizado del Distrito Metropolitano de Quito «GADDMQ», Mgs.
Paola Crespo ha emitido su informe juridico no vinculante No. 32-2024 respecto del
proyecto de ordenanza, concluyendo que: i. el Concejo Metropolitano es competente para
debatirlo conforme el procedimiento parlamentario, ii. se encuentra dentro del régimen de
competencias del GADDMQ); vy, iii. observa las disposiciones previstas en el
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ordenamiento juridico.

3. Mediante oficio No. GADDMQ-SGCM-2024-1528-M de 19 de julio de 2024, la
Secretaria General del Concejo Metropolitano comunicd, al Gerente General de la
Empresa Publica Metropolitana de Gestion Integral de Residuos Sélidos «<KEMGIRS-EP»,
lo siguiente:

[...] En mi calidad de Secretaria General del Concejo Metropolitano de Quito, me
permito certificar que la Comisién de Planificacién Estratégica, en la Sesién
Extraordinaria No. 008, realizada el dia jueves 18 de julio de 2024, durante el tratamiento
del primer punto del orden del dia: “l.- Conocimiento del oficio Nro.
GADDMQ-SGCM-2024-2007-0, de fecha 10 de julio del 2024, suscrito por la Dra. Libia
Fernanda Rivas Ordofiez, Secretaria General del Concejo Metropolitano de Quito, que
contiene la calificacion del Proyecto de “ORDENANZA METROPOLITANA
REFORMATORIA DEL LIBRO 1.2 DE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA,
DEL CODIGO MUNICIPAL DEL DISTRITO METROPOLITANO DE QUITO, QUE
CREA EL TITULO XIII: ARREGLOS INSTITUCIONALES PARA LA GESTION
DELEGADA?”; y, resolucidn al respecto.”;

Resolvio:

Dar por conocido e iniciar el tratamiento y proceso de socializacién del Proyecto de
Ordenanza presentado por el Alcalde de Metropolitano de Quito, Lic. Pabel Muioz
Lépez.

Solicitar que, en el término de 8 dias, de conformidad con lo dispuesto en el Art. 67.62
del Cédigo Municipal para el Distrito Metropolitano de Quito, se emitan los informes
técnicos y juridicos con relacion a la viabilidad del Proyecto de "ORDENANZA
METROPOLITANA REFORMATORIA DEL LIBRO 12 DE LA
ORGANIZACION ADMINISTRATIVA, DEL CODIGO MUNICIPAL DEL
DISTRITO METROPOLITANO DE QUITO, QUE CREA EL TITULO XIII:
ARREGLOS INSTITUCIONALES PARA LA GESTION DELEGADA”, por parte
de la Secretaria General de Planificacién; la Secretaria de Desarrollo Econdémico y
Productivo; la Corporacién de Promocién Econémica — CONQUITO; y, por las empresas
publicas metropolitanas. [...]

4. La Secretaria General del Concejo Metropolitano, en el memorando de la referencia
anexa el proyecto de ordenanza con las observaciones emitidas por la Procuraduria
Metropolitana para para la emision del informe legal respectivo.

5. La Empresa Publica Metropolitana de Gestiéon Integral de Residuos Sélidos

www.emgirsgob.ec

El Telégrafo E7-58 y Calle El Porvenir s




Empresa Pablica
de Gestion Int:'gral
de Residuos

EMGIRS

Quito

Alcaldia Metropolitana

Memorando Nro. EM GIRS-EP-GGE-CJU-2024-0702-M
Quito, D.M ., 30 dejulio de 2024

«EMGIRS-EP», es una empresa putblica metropolitana creada por acto normativo del
Concejo Metropolitano de Quito, cuyo objeto es la gestién integral de residuos en el
Distrito Metropolitano de Quito, encargdndose de la transferencia de los residuos desde
las Estaciones de Transferencia Norte y Sur hacia su tratamiento y disposicion final en el
Relleno Sanitario de El Inga.

6. La EMGIRS-EP desarrolla sus objetivos empresariales, segin las disposiciones
emitidas por el Concejo Metropolitano de Quito y en estricto cumplimiento del régimen
juridico aplicable para las Empresas Publicas.

ii. Base normativa
7. Constitucion de la Republica del Ecuador

- El articulo 226, dispone: “Las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias,
las servidoras o servidores publicos y las personas que actiien en virtud de una potestad
estatal ejercerdn solamente las competencias y facultades que les sean atribuidas en la
Constitucién 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
Constitucién”.

- El articulo 314, en concordancia con el segundo inciso del articulo 34 del Cdédigo
Orgéanico Administrativo (COA), ademds de los calificados como tales en la ley, se
consideran servicios publicos los de agua potable y de riego, saneamiento, energia
eléctrica, telecomunicaciones, vialidad, infraestructuras portuarias y aeroportuarias.

- El articulo 315 dispone que: “El Estado constituird empresas publicas para la gestion de
sectores estratégicos, la prestacion de servicios publicos, el aprovechamiento sustentable
de recursos naturales o de bienes publicos y el desarrollo de otras actividades
econdmicas.

Las empresas publicas estardn bajo la regulacién y el control especifico de los organismos
pertinentes, de acuerdo con la ley; funcionardn como sociedades de derecho publico, con
personalidad juridica, autonomia financiera, econémica, administrativa y de gestién, con
altos pardmetros de calidad y criterios empresariales, econdmicos, sociales y ambientales

(...

- El articulo 316 de la Constitucién prevé que: “El Estado podrd delegar la participacién
en los sectores estratégicos y servicios publicos a empresas mixtas en las cuales tenga
mayoria accionaria. La delegacion se sujetard al interés nacional y respetard los plazos y
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limites fijados en la ley para cada sector estratégico.

El Estado podrd, de forma excepcional, delegar a la iniciativa privada y a la economia
popular y solidaria, el ejercicio de estas actividades, en los casos que establezca la ley”.

8. Cédigo Organico Administrativo (COA)

- El articulo 22 dispone: “Dictamen e informe. El dictamen y el informe aportan
elementos de opinidn o juicio, para la formacién de la voluntad administrativa. Cuando el
acto administrativo requiere fundarse en dictdimenes o informes, en estos estard
expresamente previsto el ordenamiento juridico, como parte del procedimiento.
Unicamente con expresa habilitacién del ordenamiento juridico, un érgano administrativo
puede requerir dictdimenes o informes dentro de los procedimientos administrativos”.

- El articulo 74 dispone: “Excepcionalidad. Cuando sea necesario, en forma excepcional y
motivada para satisfacer el interés publico, colectivo o general, cuando no se tenga la
capacidad técnica o econémica o cuando la demanda del servicio no pueda ser cubierta
por empresas puiblicas o mixtas con mayoria publica, el Estado o sus instituciones podran
delegar a sujetos de derecho privado, la gestion de los sectores estratégicos y la provision
de los servicios publicos, sin perjuicio de las normas previstas en la ley respectiva del
sector. La delegacién de actividades econdmicas que no correspondan a servicios
publicos o sectores estratégicos, esto es, aquellas que no se encuentren reservadas
constitucional o legalmente al Estado, no estd sujeta al criterio de excepcionalidad
previsto en el inciso precedente, sino a los criterios de eficiencia y eficacia
administrativas (...)”.

- El articulo 123 dispone: “Alcance del dictamen o informe. El dictamen o informe se
referird a los aspectos objeto de la consulta o del requerimiento; a las materias objeto de
la competencia del 6rgano emisor y a los aspectos que incumben a la profesion, arte u
oficio, de los servidores ptiblicos que lo suscriben.

Libro II, Titulo I, normas generales, determina las normas que aplican al procedimiento
administrativo”.

9. Codigo Organico de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacion
("COOTAD")

- El articulo 277, dispone: “Creacién de empresas publicas.- Los gobiernos regional,
provincial, metropolitano o municipal podrdn crear empresas publicas siempre que esta
forma de organizacién convenga mds a sus intereses y a los de la ciudadania: garantice
una mayor eficiencia y mejore los niveles de calidad en la prestacién de servicios
publicos de su competencia o en el desarrollo de otras actividades de emprendimiento. La
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creacién de estas empresas se realizard por acto normativo del érgano de legislacion del
gobierno auténomo descentralizado respectivo y observard las disposiciones y requisitos
previstos en la ley que regule las empresas publicas. La administracién cautelard la
eficiencia, eficacia y economia, evitando altos gastos administrativos a fin de que la
sociedad reciba servicios de calidad a un costo justo y razonable.”

El articulo 283 dispone: “(...) S6lo de manera excepcional los gobiernos auténomos
descentralizados regionales, provinciales, metropolitanos y municipales, podrdn delegar
la prestacién de servicios publicos de su competencia a la iniciativa privada, esta
delegacién se realizard mediante acto normativo del dérgano competente cuando el
gobierno auténomo descentralizado respectivo no se encuentre en capacidad técnica y
econdmica de gestionar directamente un servicio publico, o en caso de calamidad publica
o desastre natural.

La falta de capacidad técnica o econdmica para la gestién directa de un servicio publico
serd debidamente justificada por la autoridad ejecutiva, ante el respectivo 6rgano
legislativo local y la ciudadania, en las condiciones establecidas en la Constitucién, la ley
y de acuerdo con las regulaciones del érgano competente de la administracion publica o
gobierno central que tenga atribucién legal en materia de competencias. La seleccion
correspondiente deberd realizarse mediante concurso publico con excepcién de la
delegacién de las competencias de riego, agua potable y alcantarillado a organizaciones
comunitarias.”

10. Ley Organica de Empresas Publicas ("LOEP")

- El articulo 4, dispone: “Definiciones.- Las empresas publicas son entidades que
pertenecen al Estado en los términos que establece la Constituciéon de la Republica,
personas juridicas de derecho publico, con patrimonio propio, dotadas de autonomia
presupuestaria, financiera, econémica, administrativa y de gestion. Estardn destinadas a la
gestidon de sectores estratégicos, la prestacién de servicios publicos, el aprovechamiento
sustentable de recursos naturales o de bienes publicos y en general al desarrollo de
actividades econémicas que corresponden al Estado. (...)".

11. Régimen de asociaciones publico privadas

- En el Libro II, de la Ley Orgénica de Eficiencia Econémica y Generacién de Empleo,
publicada en el Suplemento del Registro Oficial 461, de 20 de diciembre de 2023, se
normé la “Creacién del régimen para la atracciéon de inversiones, a través de las
asociaciones publico-privadas” (la Ley APP), que sustituy6 las regulaciones en la materia
contenidas en la Ley Orgdnica de Incentivos para Asociaciones Publico-Privadas y la
Inversién Extranjera, publicada en el Suplemento del Registro Oficial 652, de 18 de
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diciembre de 2015.

- El articulo 1 del Libro II, de la Ley Organica de Eficiencia Econémica y Generacién de
Empleo determina que este cuerpo normativo es “obligatorio para las entidades,
organismos e instituciones del sector publico, conforme el articulo 225 de la Constitucién
de la Republica; asi como, también para el sector privado o de la economia popular y
solidaria que se asocie con el Estado, a través de la modalidad de asociacién
publico-privada que regula esta Ley”.

- El articulo 29 del Libro 11, de la Ley Orgdnica de Eficiencia Econémica y Generacién de
Empleo APP sefiala que: “Le corresponde a cada Gobierno Auténomo Descentralizado,
en ejercicio de su autonomia y las competencias que tienen atribuidas en la Constitucion
y la Ley, efectuar los arreglos institucionales para el ejercicio de sus atribuciones como
entidad Delegante, para cumplir con el ciclo del proyecto APP, que debera observar lo
previsto en esta Ley, su Reglamento y Guias del CIAPP. En el caso de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados la aprobaciéon de uso de la modalidad corresponderd al
organo legislativo de los GAD. Los Gobiernos Auténomos Descentralizados deberan
determinar en su estructura administrativa los érganos a cargo de los estudios, revision de
documentos, elaboracién de informes, autorizaciones y aprobaciones previstas en esta
Ley, para cada una de las fases del ciclo del proyecto, salvo en los casos en que, de
conformidad con la Constitucién de la Republica, el Cédigo Orgédnico de Planificacién y
Finanzas Puiblicas y esta Ley deban obtener dictdmenes o alcanzar las aprobaciones de los
6rganos y entidades de la Administracion Publica Central de conformidad con esta Ley.

- El articulo 254 numeral del Reglamento a Ley Orgéanica de Eficiencia Econémica y
Generacion de Empleo APP dispone: “Organizacion institucional de las Entidades
Delegantes que no pertenezcan a la Administracién Publica Central.- Todas las Entidades
Delegantes que no pertenezcan a la Administracion Publica Central, en el ejercicio de su
autonomia y de las competencias que le son atribuidas por ley, son responsables de
establecer los arreglos institucionales necesarios o de asignar las competencias internas
para ejercer su rol de Entidad Delegante en Proyectos APP, en el marco de la Ley APP”.

12. Cédigo Municipal para el Distrito Metropolitano de Quito

- Art. 204.- Creaci6n.- Créase la empresa piiblica denominada "EMPRESA PUBLICA
METROPOLITANA DE TRANSPORTE DE PASAJEROS DE QUITO.”

- Art. 205.- Objeto Principal.- El objeto principal de la empresa ptblica metropolitana, es
el siguiente:

a. Disefiar, planificar, construir, mantener, operar y, en general, explotar la infraestructura
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del sistema municipal de gestion de residuos sélidos del Distrito Metropolitano de Quito;
b. Prestar servicios atinentes al objeto previsto en el literal anterior, a través de la
infraestructura a su cargo, directamente o por medio de sus empresas filiales y unidades
de negocios; v,

c. Las demds actividades operativas y de prestaciéon de servicios relativas a las
competencias que le corresponden al Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, de
conformidad con el ordenamiento juridico nacional y metropolitano, en el dmbito del
manejo integral de los residuos sélidos del Distrito Metropolitano de Quito. (...)”.

iii. Analisis

13. Conforme lo determinado en el articulo 315 de la Constitucién de la Republica del
Ecuador «CRE» en concordancia con el articulo 4 de la Ley Orgénica de Empresas
Publicas «KLOEP», el Estado constituird empresas publicas para la prestacion de servicios
publicos, aprovechamiento sustentable de recurso naturales o de bienes publicas y el
desarrollo de otras actividades econdmicas.

14. Los gobiernos auténomos descentralizados municipales y metropolitanos GADs, se
encuentran habilitados segin los articulos 225 ndmero 4 y 315 de la CRE para la creacion
de empresas publicas para la prestacién de servicios publicos de su responsabilidad y en
su respectiva jurisdiccion.

15. El Gobierno Auténomo Descentralizado del Distrito Metropolitano de Quito
GADDMAQ, en el ejercicio de su autonomia consagrado en los articulos 238 de la CRE y
5 del Cédigo Orgénico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion
COOTAD, resolvié crear empresas publicas metropolitanas para el ejercicio de sus
competencias y la prestacion de servicios publicos.

16. Segin el articulo 314 de la CRE, en la provisiéon de servicios publicos el Estado
garantizard que se apliquen los principios de obligatoriedad, generalidad, uniformidad,
eficiencia, responsabilidad, universalidad, accesibilidad, regularidad, continuidad y
calidad. El Estado dispondrd que los precios y tarifas de los servicios ptblicos sean
equitativos, y establecerd su control y regulacion.

17. El régimen constitucional ecuatoriano determina que, la participacién en sectores
estratégicos y la prestacién de los servicios publicos, se podrd de manera excepcional,
delegar a la iniciativa privada y a la economia popular y solidaria, siempre que se sujete
al interés nacional y que se encuentre previsto en la ley. Es asi como, se ha creado el
régimen para la atraccion de inversiones, a través de las asociaciones publico privadas,
regulado por la Ley Orgénica de Eficiencia Econémica y Generacién de Empleo, Libro
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IT; su Reglamento de aplicacién y las Guias que para el efecto emite el CIAPP.

18. Este régimen de atraccidn de inversiones prevé que, serd responsabilidad de los GADs
efectuar los arreglos institucionales para el ejercicio de sus atribuciones como entidad
delegante, a fin de cumplir con el ciclo del proyecto APP, ademds deberdn determinar
dentro de su estructura administrativa los 6rganos a cargo de los estudios, revisiéon de
documentos, elaboracién de informes, autorizaciones y aprobaciones segiin la Ley para
cada fase del ciclo del proyecto.

19. Por tanto, es atribucion del GADDMQ emitir los arreglos institucionales que
viabilicen la aplicacién institucional del régimen de atraccion de inversiones a través de
asociaciones publico-privadas, mecanismo que, al estar regulado debe ser ejecutado por
las entidades publicas de manera obligatoria. Estos arreglos institucionales deben
viabilizar la ejecucién de proyectos mediante asociaciones publico-privadas que
garanticen que la prestacién de los servicios publicos se desarrolla mediante la aplicacion
de los principios de eficiencia, universalidad, accesibilidad y calidad, entre otros.

20. En ese contexto, de la revisién del texto normativo propuesto por el sefior Alcalde
Metropolitano cuyo objeto es determinar los arreglos institucionales que viabilicen la
realizacidn de proyectos a través de asociaciones publico-privadas, hemos observado que
el mismo facilitard la realizacién del procedimiento regulado a fin de dotar de seguridad
juridica a los proponentes. Ademds, se precisa que mediante resolucién administrativa
expedida por el Alcalde se determinard la secretaria metropolitana sectorial y la empresa
publica metropolitana que ejecutardn determinadas acciones correspondientes a las fases
en el ciclo del proyecto de APP, conforme lo previsto en el articulo 29 del Libro II de la
Ley Organica de Eficiencia Econémica y Generacion de Empleo y articulo 251 de su
reglamento.

21. En ese sentido, es necesario destacar el rol de las empresas piblicas metropolitanas en
el ciclo del proyecto asociativo, ya que, si bien no fungen como entidades delegantes de
la prestacion del servicio publico, estas cuentan con sus propias estructuras y
conocimientos especializados, lo cual facilitard su participacién en la ejecucién de las
actividades previstas en la Ley APP, su reglamento y la resolucién administrativa dictada
para el efecto por la mdxima autoridad ejecutiva de la entidad delegante.

22. En orden de lo sefalado y del anélisis realizado al proyecto de ordenanza,
consideramos favorable que, para cada proyecto el Alcalde Metropolitano determine el
organo sectorial y empresa publica metropolitana que conformaré el equipo profesional
que ejecutard las actividades correspondientes a las fases del ciclo general de proyectos
establecidas en la Ley APP y su Reglamento.
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iv. Conclusion

23. Por lo expuesto, una vez efectuada la revisién correspondiente y en consideracion a
que la propuesta de reforma al Cédigo Municipal se efectia en correspondencia con la
base legal citada y no contraviene disposicién alguna del régimen juridico aplicable, la
Coordinacién de Asesoria Juridica emite criterio legal favorable no vinculante a efectos
de que el Concejo Metropolitano de Quito apruebe su contenido, previo el procedimiento
parlamentario correspondiente.
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