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Estudio y determinacién de la naturaleza juridica de las ordenanzas en el Ecuador?
STUDY AND DETERMINATION OF THE LEGAL NATURE OF ORDINANCES IN ECUADOR

RESUMEN

Los gobiernos subnacionales del Ecuador
regulan sus competencias mediante ordenanzas.
El objetivo del articulo es determinar la
naturaleza juridica de las ordenanzas en el
Ecuador. Para esto, se utilizé la deduccion para
analizar las facultades de los gobiernos
subnacionales, se us6 el analisis comparativo
para asemejar las caracteristicas de la ley con las
de las ordenanzas y el reglamento. Se realiz6 un
analisis juridico histdrico para comparar lo que
otras normas pasadas establecia sobre el tema, v,
finalmente, se usé el caso de restriccion
vehicular, para ilustrar de mejor manera la
discusion. Por lo investigado, se determind que
las ordenanzas son leyes locales ya que los
gobiernos  subnacionales poseen potestad
legislativa y las ordenanzas comparten las
caracteristicas de las leyes, mas no las de los
reglamentos. Finalmente, se concluyo tanto la
jurisprudencia, como la doctrina, deben
desarrollar la naturaleza juridica de la ordenanza
conforme a lo establecido en la ley.
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Ordenanza, potestad legislativa, ley local,
reglamento, 6rgano legislativo.

Matias Aguilar Moran 2
maguilarm@estud.usfqg.edu.ec

ABSTRACT

The subnational governments of Ecuador
regulate their competences through ordinances.
The objective of this article is to determine the
legal nature of ordinances in Ecuador. For this,
the methodology of deduction was used to
analyze the powers of subnational governments,
comparative analysis was used to compare the
characteristics of the law with those of the
ordinances and regulations. A historical legal
analysis was carried out to compare what other
past regulations established on the main subject,
and, finally, the case of vehicle restriction was
used to better illustrate the discussion of this
article. Based on the research, it was determined
that ordinances are local laws since subnational
governments have legislative power and
ordinances share the characteristics of laws, but
not those of regulations. Finally, it was
concluded that both jurisprudence and doctrine
must develop the legal nature of the ordinance in
accordance with the provisions of the law.
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1. Introduccion

En Ecuador, los gobiernos auténomos descentralizados, GAD, emiten
ordenanzas mediante las cuales cada gobierno regula sus competencias. En si, el
ordenamiento juridico ecuatoriano otorga a los GAD potestad legislativa y también les
confiere 6rganos legislativos. A pesar de ello, la Corte Nacional de Justicia, CNJ, ha
emitido sentencias donde se califica a la ordenanza como un reglamento —acto
normativo—. Por esta razén, existe una discusion acerca de la naturaleza juridica de la
ordenanza.

En el Ecuador, la discusion sobre la naturaleza de la ordenanza ha sido
mayormente jurisprudencial, junto con poca doctrina que se ha referido al tema. Esta
discusion ha girado en torno a si las ordenanzas son leyes locales o reglamentos. A pesar
de la jurisprudencia emitida sobre la naturaleza de la ordenanza, la solucion legal que ha
adoptado la CNJ puede ser problemética y omite aspectos esenciales establecidos en la
ley —como se demostrara mas adelante—.

Este tema resulta interesante e importante, ya que, dependiendo de la naturaleza
juridica de las ordenanzas, sus caracteristicas y los efectos que producen cambian. Por un
lado, si es que las ordenanzas son reglamentos, €stas serian inconstitucionales si es que
regulan temas reservados a la ley.

Por otro lado, si es que las ordenanzas son consideradas leyes seccionales, se
concederia una autonomia amplia a los GAD, y éstos podrian regular sus territorios de
manera mas autébnoma. Los gobiernos subnacionales tendrian la capacidad de crear sus
propias leyes, algunas que incluso prevalecen por sobre las leyes emitidas por el 6rgano
legislativo, la Asamblea Nacional.

Para poder ilustrar el problema de mejor manera, el articulo hara énfasis en la

Ordenanza 305 del Concejo Metropolitano de Quito, la cual regula la restriccion



vehicular, el Pico y Placa. Con este ejemplo, se podran denotar los problemas que se
derivan de la falta de determinacion de la naturaleza juridica de la ordenanza.

En este sentido, si se parte del supuesto de que las ordenanzas son reglamentos,
normas como la ordenanza regulatoria del Pico y Placa serian inconstitucionales.
Especialmente porgue la ordenanza que regula el Pico y Placa también regula sanciones.
En este sentido, y, segun lo establecido en la Constitucién de la Republica del Ecuador,
CRE, solo las leyes pueden establecer sanciones, a diferencia de los reglamentos. Asi, si
es que las ordenanzas son consideradas reglamentos, esto derivaria en la
inconstitucionalidad de la ordenanza mencionada.

Debido a la poca claridad que existe sobre la naturaleza de las ordenanzas, se
puede poner en duda la constitucionalidad de todas las ordenanzas que regulan temas
reservados a la ley. Debido a esto, es importante preguntarse ;cudl es la naturaleza juridica
de las ordenanzas en el Ecuador?

Para responder la pregunta de investigacion del presente trabajo, se exploraran
los siguientes temas. Primero, se revisara las disposiciones acerca de las ordenanzas en la
legislacion ecuatoriana. Segundo, se analizard a la potestad legislativa como fundamento
para la legislacion de los GAD. Tercero, se estudiard el alcance de la potestad legislativa.
Cuarto, se comparara a la ley y a la ordenanza. Finalmente se compararan las
caracteristicas de la ley, la ordenanza y el reglamento.

En el presente articulo, se utilizard la deduccion para analizar las leyes que
regulan la autonomia de los GAD, asi se determinara la naturaleza de la ordenanza, y de
esta manera, se aterrizara en el ejemplo concreto: el pico y placa. Se usara el andlisis
comparativo para asemejar las caracteristicas de la ley formal con las caracteristicas de
las ordenanzas. También se realizard un andlisis juridico histérico para comparar lo que
otras normas juridicas pasadas establecian sobre el tema. Finalmente, se usara un caso de

estudio —el Pico y Placa—, para ilustrar de mejor manera el problema y su solucion.

2. Estado del arte
La naturaleza juridica de las ordenanzas es un tema poco desarrollado en el
Ecuador, y la escasa cantidad de articulos académicos refiriéndose a esta tematica es un
sintoma de ello. Aun asi, existen escritos que hablan sobre la potestad de legislar de los
GAD. Cabe aclarar que la discusion sobre la cuestion es marginal, y la jurisprudencia solo
se ha centrado en resolver casos especificos —no ha emitido una sentencia de caracter

general—. A pesar de ello, existen doctrinarios que han emitido criterios al respecto.



Por un lado, el actual presidente de la Corte Nacional de Justicia, José¢ Suing,
declara que los GAD tienen potestad legislativa sobre las competencias atribuidas por la
constitucion®. El autor también advierte que estas normas “pueden aplicarse de manera
prevalente ain por sobre la ley”, debido a que regulan competencias exclusivas
establecidas por la CRE*.

De la misma manera, Ortiz Herbener explica que, gracias al principio de la

”S Ademas, el autor

autonomia municipal, los GAD gozan de “capacidad legislativa plena
es uno de los pocos doctrinarios que se atreve a determinar la naturaleza juridica de la
ordenanza. Ortiz plantea que las ordenanzas son leyes cantonales® —en el caso de los
municipios—.

Por otro lado, Herndndez sostiene que la facultad legislativa de los GAD no es
asimilable a la facultad propia de la Asamblea de expedir leyes’. Por esto, las ordenanzas
no pueden ser leyes. Herndndez agrega que no existe una potestad legislativa, y que el
término adecuado es “potestad normativa”®. De la misma manera, Oyarte afirma que los

GAD solo tienen potestad normativa, no legislativa®. Ademas, Oyarte establece que estos

gobiernos no pueden emitir normas que regulen materias reservadas a la ley™°.

3. Marco normativo y jurisprudencial
Es pertinente remitirse a la normativa que da fundamento a la naturaleza juridica
de las ordenanzas. Esta seccion tiene como objetivo mencionar la normativa
constitucional e infra constitucional que regula la potestad legislativa de los GAD. Esta
institucion juridica —Ila potestad legislativa— debe analizarse para determinar la
naturaleza juridica de la ordenanza.
Se analizard el articulo 240 de la CRE*. Esta es la norma de mayor jerarquia

que sustenta la potestad legislativa de los GAD. También se revisaran los articulos 262 y

3 José Suing, Derecho Municipal (Quito: Corporacion de Estudios y Publicaciones, 2017) 60.

4 Ibidem., 59-60.

5 Andrés Ortiz Herbener, “Autonomia Municipal: Anélisis Comparativo Entre La Carta De La Autonomia
Municipal Iberoamericana”, Revista Juridica de la Universidad Catdlica de Santiago de Guayaquil 19
(2005) 12.

® Ibidem.

" Miguel Hernandez Teran, “En torno a la Autonomia Municipal”, Revista Juridica de la Universidad
Catolica de Santiago de Guayaquil 9 (1994), 95.

8 lbidem.

% Rafael Oyarte, Derecho Constitucional (Quito: Corporacion de Estudios y Publicaciones, 2022), 72.
10 Ibidem.

1 Constitucion de la Republica del Ecuador, [CRE], R.O. 449, 20 de octubre de 2008, reformada por
ultima vez R.O. N/D de 30 de mayo de 2024.
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264 de la CRE, los cuales establecen las competencias exclusivas de los GAD*?. Estas
competencias son el objeto del ejercicio de la potestad legislativa, es decir, las ordenanzas
que regulan las competencias son la consecuencia del ejercicio de la potestad legislativa.
Ademas, se analizara el articulo 132 de la CRE, el cual regula la reserva de ley'®.
Finalmente, se revisara el articulo 425 de la CRE, ya que éste expone el nivel jerarquico
de la ordenanza.

El Cédigo Orgénico de Organizacion Territorial, COOTAD, también recoge
disposiciones sobre la potestad de legislativa de los GAD. El articulo 29 del COOTAD
otorga la funcion de legislacion y normatividad a los GAD, no solo normatividad.
También es pertinente referirse a los articulos 56 y 86 del COOTAD, los cuales califican
al concejo —tanto municipal como metropolitano— como un 6érgano de legislacion y
fiscalizacion.

La Corte Nacional de Justicia del Ecuador, CNJ, también se ha pronunciado
sobre la naturaleza de las ordenanzas. Los jueces de la CNJ, particularmente la sala
especializada de lo contencioso administrativo, mediante la sentencia 09801-2011-0667,
ha establecido que las ordenanzas solo tienen potestad normativa. Por lo tanto, estas las
ordenanzas no pueden considerarse como leyes®®.

Finalmente, es pertinente revisar la Ordenanza Metropolitana No.305. Esto se
debe a que esta ordenanza regula la restriccion de movilizacion vehicular en Quito®. Se
revisara esta norma para aterrizar la posicion de este articulo en un caso especifico: la
restriccion de circulacion vehicular, o, dicho de una manera mas coloquial, el Pico y

Placa. Cabe aclarar, que se utilizara esta ordenanza a manera de ejemplo.

4. Marco tedrico
La naturaleza juridica de la ordenanza depende de las caracteristicas y
atribuciones que el ordenamiento juridico le otorga. Por esta razon, es coherente usar
lineas de pensamiento desarrolladas por autores que explican la naturaleza juridica de la

ordenanza dentro de los limites del ordenamiento juridico ecuatoriano. En consecuencia,

12 Articulo 264, CRE, 2008.

13 Articulo 132, CRE, 2008.

14 Cédigo Organico de Organizacion Territorial, [COOTAD]. R.O. 303, 19 de octubre de 2010,
reformado por ultima vez R.O. N/D de 21 de junio de 2024.

15 Sentencia 09801-2011-0667, Corte Nacional de Justicia, Sala especializada de lo Contencioso
Administrativo, 27 de febrero de 2023, pag. 18, parr 5.46.

16 Ordenanza Metropolitana reformatoria de la seccion 1V, Capitulo I1X, Titulo I, libro I del Codigo
Municipal Para el Distrito Metropolitano de Quito, Ordenanza 305, Concejo del Distrito Metropolitano de
Quito, 2 de marzo de 2010.



existen dos posturas que se pueden tomar para definir la naturaleza juridica de las
ordenanzas.

Por un lado, se puede sostener que los GAD no tienen una verdadera potestad
legislativa, mas bien, los GAD tienen potestad normativa. Como resultado de esta
premisa, los GAD no podrian expedir leyes seccionales'’. Esta postura la sostiene Miguel
Hernéndez en su articulo. Este autor establece que la potestad legislativa debe entenderse
como normativa®®,

Por otro lado, existe una linea de pensamiento opuesta a la hipdtesis planteada
por Herndndez Teran. También se puede argumentar que los GAD gozan de una verdadera
potestad legislativa ergo, los GAD pueden emitir leyes seccionales®. Esta es la posicion
desarrollada por Ortiz Herbener. De la misma manera, Suing establece que los GAD
tienen potestad legislativa?’, como se mencion en parrafos anteriores.

Ambos autores fundamentan sus posturas segin lo establecido en el
ordenamiento juridico ecuatoriano. Sin embargo, el presente articulo sustentara que los
GAD tienen potestad legislativa, y, por lo tanto, éstos pueden emitir leyes seccionales. El
presente escrito se decantara por esta posicion principalmente por tres motivos.

Primero, como se demostrara, el ordenamiento juridico ecuatoriano contiene
disposiciones que sustentan de manera mas inequivoca a esta linea de pensamiento,
principalmente lo establecido por la CRE. Segundo, como se evidenciara mas adelante,
el ejercicio de las competencias de los GAD solo puede hacerse efectivo mediante la
emision de ordenanzas que regulen materias de reserva de ley, principalmente en materia
de infracciones y sanciones. Tercero, el concepto de ordenanza y sus caracteristicas, se

relacionan mas con la ley que con el reglamento.

5. Las ordenanzas en la legislacion ecuatoriana
En el Ecuador, existe una discusion acerca de la naturaleza de las ordenanzas.
Por esta razon, es necesario revisar normas que determinen la naturaleza las ordenanzas.
Por lo expuesto se revisaran los cuerpos legales que se pronuncian sobre aspectos
fundamentales para determinar la naturaleza de las ordenanzas. Especificamente se

analizaran las disposiciones de la CRE, el pronunciamiento de la CNJ en la sentencia

1" Miguel Hernandez Teran, “En torno a la Autonomia Municipal”, 95.

18 1bidem.

19 Andrés Ortiz Herbener, “Autonomia Municipal: Andlisis Comparativo Entre La Carta De La
Autonomia Municipal Iberoamericana”, 12.

20 José Suing, Derecho Municipal, 60.
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09801-2011-0667, y las normas del COOTAD referentes a la capacidad de expedir
normas.
5.2. La Constitucion de la Republica del Ecuador

La CRE no determina especificamente la naturaleza de las ordenanzas. El
concepto de ordenanza es usado por primera vez en los articulos 263, y 264 de la CRE.
En ambos articulos, se establece que tanto los gobiernos provinciales, como los gobiernos
municipales, expedirdn ordenanzas de acuerdo a sus competencias y facultades?. De
conformidad con la CRE, las ordenanzas son una consecuencia del ejercicio de las
competencias y facultades de los GAD.

Debido a esto, es importante conocer estas facultades que la CRE confiere a los

GAD. Segun lo establecido en el articulo 240 de la CRE:

[[Jos gobiernos autéonomos descentralizados de las regiones, distritos metropolitanos,
provincias y cantones tendran facultades legislativas en el ambito de sus competencias y
jurisdicciones territoriales. Las juntas parroquiales rurales tendran facultades

reglamentarias?,

El articulo de la CRE es claro, los GAD gozan de una facultad legislativa. Ademas, el
articulo dilucida que las juntas parroquiales tienen facultad reglamentaria, y no legislativa
como si lo tienen los GAD.

La intencién del legislador es diferenciar la potestad legislativa de la
reglamentaria, y asignar una a los principales GAD y otra a las juntas parroquiales. Esta
distincion careceria de sentido si el uso del término “facultad legislativa™ se refiriera
exclusivamente a una competencia para emitir normas reglamentarias. En este punto es
necesario mencionar que el presente trabajo hara referencia a los GAD, menos a las juntas
parroquiales, esto debido a que la CRE les concede facultad reglamentaria, no legislativa.

De la misma manera Torres Maldonado —vicepresidente del tribunal

contencioso electoral—establece que:

la Constitucién ecuatoriana de 2008 rompe el esquema —haciendo referencia al
esquema de monopolio legislativo que ostentan los paises unitarios— al reconocer

niveles de gobierno que gozan de autonomia politica, administrativa y financiera en las

2L Articulo 263 y 264, CRE.
22 Articulo 240, CRE.



regiones —no creadas ain—, provincias, cantones o distritos metropolitanos, a los que
les atribuye facultad legislativa —art. 240— en el ambito de sus competencias y
jurisdiccion, que se expresa a través de ordenanzas expedidas por los cuerpos colegiados
cuyos integrantes son elegidos por votacion popular y hace explicita diferencia con la

facultad reglamentaria atribuida a las juntas parroquiales rurales.

El autor hace denotar la clara diferencia entre la potestad legislativa, capacidad de generar
leyes, de los GAD en general, la potestad reglamentaria —capacidad de generar
reglamentos— de las juntas parroquiales rurales.

De la misma manera lo establecia la Constitucion Politica del Ecuador de 1998,
CPE, en su articulo 228: “[l]Jos gobiernos provincial y cantonal gozardn de plena
autonomia y, en uso de su facultad legislativa podran dictar ordenanzas, crear, modificar
y suprimir tasas y contribuciones especiales de mejoras”?*.

Por lo establecido en ambas constituciones —CRE y CPE—, y, aunque la CRE
no presenta una definicion de potestad legislativa —Ia cual se definird posteriormente—
la norma establece que la ordenanza es un producto del ejercicio de las potestades de los
GAD, la potestad legislativa. En sintesis, gracias al ejercicio de una potestad de legislar
de los GAD, éstos pueden emitir ordenanzas en el ambito de sus competencias.

De conformidad con la CRE, las ordenanzas son un producto del ejercicio de la
potestad legislativa de los GAD. Por esta razon, es necesario definir a la potestad
legislativa, y, establecer su alcance, para determinar si es que las ordenanzas son leyes
locales o reglamentos, a pesar de que el 240 de la CRE ya marca la cancha al diferenciar
de manera explicita a la potestad legislativa y la reglamentaria.

Porun lado, si es que la potestad legislativa hace referencia a la potestad de dictar
leyes, en el ambito de las competencias de los GAD, las ordenanzas adquieren la calidad
de leyes locales. Por otro lado, si es que la potestad legislativa hace referencia a la potestad
de emitir reglamentos, entonces las ordenanzas adquieren la calidad de reglamentos. Sin
embargo, es claro que la CRE hace una distincion entre potestad legislativa y potestad
reglamentaria, por lo que resulta dificil sostener que ambos conceptos significan lo
mismo.

5.3. Sentencia 09801-2011-0667 de la Corte Nacional de Justicia

23 Angel Eduardo Torres Maldonado, “Solucién de conflictos de competencias municipales: Ecuador”,
Revista Derecho del Estado 45 —2020—, 226.

24 Articulo 228, Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, [CPE], R.O. 1, 11 de agosto de 1998,
reformada por dltima vez R.O. N/D de 20 de octubre de 2008.




Esta sentencia es uno de los pocos pronunciamientos que se tienen acerca de la
naturaleza de las ordenanzas —ademas de ser el pronunciamiento mas reciente— a partir
de la entrada de la CRE. La accion fue presentada por CONECEL, debido a la emision
de una ordenanza emitida por el Distrito Metropolitano de Quito, DMQ.

Esta ordenanza tipificaba una sancion, por lo que se discutia si es que las
ordenanzas pueden tipificar sanciones —potestad solo atribuida a la ley segun el 132 de
la CRE®—. Por lo tanto, la discusion giraba en torno a si la ordenanza es una ley local
con capacidad de tipificar sanciones, o un reglamento que no puede sobrepasar la zona de
reserva de ley.

La CNJ hizo un andlisis sobre la potestad legislativa de los GAD, y si es que esta
potestad es suficiente para “garantizar el principio de reserva legal”?. El tribunal
determind que la potestad legislativa prevista en el 240 de la CRE debe ser entendida
como potestad normativa, no legislativa?’. La CNJ asimil6 al concepto de potestad
legislativa con el de potestad normativa, pese a que estas acepciones son conceptos
diferentes que son distinguidas por la CRE —como ya se establecio— y la ley —como
se demostrard mas adelante—.

A pesar de que la CNJ no define los conceptos de potestad legislativa y
normativa, este tribunal determind que la ordenanza No.213% emitida por el DMQ
vulneraba la reserva de ley ya que se tipificaba una sanciéon en materia ambiental?®. En
sintesis, la CNJ declaré que la sancion tipificada en la ordenanza No.213 emitida por el
DMQ vulneraba el principio de reserva de ley establecido en el 76.3 y 132 de la CRE,
esto debido a que los GAD solo tienen potestad normativa, no legislativa. Esto a pesar de
que el saneamiento ambiental es una competencia exclusiva del distrito metropolitano
segun lo establecido en el articulo 266 en concordancia con lo dispuesto en el articulo
264 de la CRE®.

En sintesis, la CNJ omiti6 determinar la naturaleza de la ordenanza, en general,

y definir la potestad legislativa y potestad normativa. Ademas, la CNJ determind que la

2 Articulo 132, CRE.

%6 Sentencia 09801-2011-0667, Corte Nacional de Justicia, Sala especializada de lo Contencioso
Administrativo, 27 de febrero de 2023, parr. 5.45.

27 Sentencia 09801-2011-0667, parr. 5.46.

28 Ordenanza Metropolitana sustitutiva del titulo V, Capitulo VII, libro 1l del Cédigo Municipal Para el
Distrito Metropolitano de Quito, Ordenanza 213, Concejo del Distrito Metropolitano de Quito, 5 de abril
de 2007: Sentencia acerca la prevencidon y control del medio ambiente.

2 Sentencia 09801-2011-0667, Corte Nacional de Justicia, Sala especializada de lo Contencioso
Administrativo, 27 de febrero de 2023, parr. 5.56.

30 Articulo 264 y 266, CRE.



naturaleza de la ordenanza en el caso en concreto como un reglamento, a pesar de que la
CRE distingue estos conceptos.

La CNJ no es clara en cuanto al significado de potestad legislativa. No obstante,
es evidente que la CNIJ atribuye a los GAD unicamente una potestad de emitir
reglamentos. Esta premisa nace del propio razonamiento formulado por la CNJ. Para
llegar a esta conclusion es pertinente revisar el alcance que tienen los reglamentos y
revisar el razonamiento de la CNJ en esta sentencia.

Segiin Moreta, el reglamento “solo podra regular los campos que la ley haya
dejado libres —siempre que no invada la reserva de ley, aunque esta no haya sido
regulada—"%'. Se puede ver que una de las caracteristicas esenciales del reglamento es
que no puede invadir la zona de reserva de ley.

Teniendo en cuenta esta caracteristica, se puede llegar a la conclusion de que la
CNJ contempla a las ordenanzas como reglamentos. Es apropiado repasar el
razonamiento de la CNJ para poder llegar a esta conclusion:

1. La CNJ establece que los GAD solo tienen una potestad normativa, mas no
legislativa.

2. Estapotestad, a criterio de la CNJ, no le da la capacidad a los GAD para emitir
normas sobre los temas reservados para la ley.

3. Por lo tanto, la ordenanza no puede regular temas reservados para la ley.

4. Ergo, las ordenanzas son reglamentos.

Se ha tratado de interpretar a lo mencionado por la CNJ debido a que no hay
claridad sobre su propio pronunciamiento. Siguiendo esta linea de pensamiento, se puede
decir que la CNIJ hace referencia a la potestad reglamentaria. Por lo tanto, esta corte se
inclina a atribuirle a los GAD una facultad para emitir reglamentos —normas que no
pueden regular cuestiones reservadas a la ley—.

Esta postura es altamente problematica. Esto debido a que, si se establece que
las ordenanzas efectivamente son reglamentos, en consecuencia, cada reglamento que
tipifica sanciones seria inconstitucional ya que estaria vulnerando el principio de reserva
de ley. Esta postura no solo es problematica por los efectos practicos que ocasionaria,
también lo es por como discrepa de lo establecido por la CRE —Ila cual hace una clara
distincion entre la facultad legislativa reglamentaria—, y por las disposiciones contenidas

en el COOTAD que se revisaran en la siguiente subseccion.

31 Andrés Moreta, Derecho Administrativo Ecuatoriano, (Quito: Ediciones LE Legalité, 2023), 106.
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5.4. Codigo Organico de Organizacion Territorial

La CRE establece que los GAD tienen potestad legislativa, y la jurisprudencia
ha tratado de definir al concepto de potestad legislativa. Sin embargo, la CNJ trata de
darle una acepcion diferente al concepto de facultad legislativa, y establece que esta
potestad deberia entenderse como normativa —concepto que tampoco se define a pesar
de ser traido a la mesa por la misma corte—.

Sin embargo, la posicion de la CNJ es problemadtica debido a que difiere de las
disposiciones establecidas en el COOTAD, y, como se vio anteriormente, en las
establecidas en la CRE. Como se estudiara en esta subseccion, este cuerpo normativo
contempla disposiciones que fundamentan la capacidad de legislar de los GAD y
esclarecen un poco mas la naturaleza de las ordenanzas.

El articulo 29 del COOTAD establece que los GAD tienen facultades “[d]e

legislacion, normatividad y fiscalizacion”®.

He aqui la desarmonia entre la CNJ y el
COQTAD. Por un lado, la CNJ establece que la potestad legislativa debe entenderse como
potestad normativa. Por otro lado, el COOTAD atribuye a los GAD tanto potestades
legislativas como normativas, distinguiendo entre dos atribuciones diferentes.

En este punto, es pertinente definir a la potestad normativa. Es claro que la norma
del COOTAD hace referencia a la facultad de emitir actos normativos —cuando habla de
la facultad normativa—. Segln lo establecido en el Codigo Organico Administrativo,
COA, el acto normativo es “toda declaracion unilateral efectuada en ejercicio de una
competencia administrativa que produce efectos juridicos generales, que no se agota con
su cumplimiento y de forma directa”,

Al respecto, Moreta sostiene la definicion propuesta por el COA también es una
definicion que calza con el concepto de reglamento®*, por lo que los actos normativos
hacen referencia a los reglamentos. Moreta no solo establece que esta definicion puede
calzar con la definicion de reglamento, el autor también usa ambos términos como
sinénimos al decir “[1]os actos normativos infralegales o reglamentos [...]”%°.

Aunque el COOTAD no ahonda en la definicion de ambas potestades, es claro
que la intencion del legislador es conceder a los GAD tanto potestades legislativas como

normativas —potestad de emitir actos normativos o reglamentos—. Por esta razon,

32 Articulo 29, COOTAD.

33 Cédigo Organico Administrativo, [COA], R.O. 31, 7 de julio de 2017, reformado por ultima vez R.O.
N/D 25 de marzo de 2024

34 Andrés Moreta, Derecho Administrativo Ecuatoriano, 103.

3 Ibidem.
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resulta dificil dar, a la potestad legislativa, el tratamiento de potestad normativa cuando
claramente el COOTAD concede ambas potestades a los GAD.

De la misma manera, el articulo 56 del COOTAD califica al concejo municipal
como un 6rgano legislativo y de fiscalizacion®. El presente articulo le da al concejo
municipal la calidad de 6rgano legislativo de los GAD. En ningin momento se atribuye
potestad normativa o reglamentaria al concejo municipal. El articulo denota la intencién
de atribuir a los GAD la capacidad de expedir sus propias leyes para ejercer de manera
efectiva las competencias exclusivas que la CRE les concedio.

El concepto de potestad legislativa es una institucion que es mencionada por la
CRE, y repetida por el COOTAD y la CNJ. Sin embargo, ni la CRE, ni el COOTAD, ni
la CNJ logran definir este concepto y determinar su alcance. Por esta razon, es crucial
definir a la potestad legislativa y determinar el alcance de esta competencia, y, de esta

manera, determinar la naturaleza juridica de las ordenanzas.

6. Potestad legislativa: fundamento para la legislacion de los gobiernos
autonomos descentralizados

Es innegable que los GAD gozan de potestad legislativa, pues tanto la CRE como
el COOTAD dotan a los GAD de esta facultad. El fruto del ejercicio de esta potestad es
la ordenanza. Por lo tanto, y, como se expuso anteriormente, la naturaleza juridica de las
ordenanzas depende de la definicion de la potestad legislativa. Debido a esto, esta seccion
se encargara de definir el concepto de potestad legislativa y determinar el alcance de esta
institucion juridica.

6.2. Definicion del concepto

Cassagne establece que esta potestad esta concentrada en el parlamento®’. De la
misma manera, Moreta también adjudica la potestad legislativa como propia de “la
Asamblea Nacional o Congreso”®. Ambos se refieren a la potestad legislativa como algo
propio del 6rgano legislativo.

Debido a lo dicho por estos autores, es necesario realizar una distincion para
desarrollar esta seccion de la mejor manera posible. En el presente apartado se definira al
concepto de potestad legislativa de los GAD, no al concepto de potestad legislativa como

atribucion del 6rgano legislativo nacional —Asamblea—. Ambos conceptos comparten

3 Articulo 56, COOTAD.
37 Juan Carlos Cassagne, Derecho Administrativo | (Buenos Aires: Abeledo Perrot, 1998), 134.
38 Andrés Moreta, Derecho Administrativo Ecuatoriano, 233.
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caracteristicas similares, sin embargo, son instituciones juridicas diferentes e
independientes.

Los autores antes mencionados no se refieren a la potestad legislativa de los
GAD. Un autor que si define a esta potestad legislativa —o también llamada facultad
legislativa— es José Suing, presidente de la CNJ y juez de la sala de lo contencioso
tributario.

Suing no solo define el concepto de facultad legislativa, también diferencia a
esta institucion de la facultad normativa —también llamada potestad normativa—. El

autor menciona que:

[L]a denominada “facultad legislativa” de los 6rganos colegiados de los gobiernos
autonomos descentralizados en general, asi como la de los gobiernos auténomos
descentralizados municipales en particular, gozaria de este doble estandar, para
regulaciones de competencias exclusivas, de manera prevalente, y para las demas,
circunscrito a lo que se denomina como “facultad normativa”, que reconoce la capacidad

para expedir normas o regulaciones de caracter general” [.. J%.

En sintesis, Suing define a esta competencia como una potestad con dos funciones
diferentes.

Por un lado, la potestad legislativa es una facultad que permite a los GAD regular
de manera exclusiva —y prevalente por sobre la ley— a las competencias exclusivas
determinadas en el 263 y 264 de la CRE. Por otro lado, la segunda funcion de esta potestad
es emitir normas o regulaciones de caracter general —potestad normativa—. Se puede
ver que el autor establece una relacion género-especie entre la facultad legislativa y la
facultad normativa —posicion que difiere de lo mencionado por la CNJ—.

Ademas, Suing va un paso mas alla. El autor establece que cuando se emiten
normas competencia exclusiva de los GAD, estas prevalecen atn por sobre la ley “°. Esto
significa que la ley, en un sentido formal, no puede inmiscuirse en normas que regulen
competencias exclusivas, debido a que, como su nombre lo dice, son competencias
exclusivas de los GAD. De esta manera, puede existir un uso efectivo de la potestad

legislativa, y se resguarda la autonomia de los GAD.

%9 José Suing, Derecho Municipal, 60 (énfasis en el texto original).
40 |bidem.
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En conclusion, se puede definir a la potestad legislativa como la capacidad de
los GAD para emitir normas. Estas normas pueden ser de dos tipos. Normas de regulacion
de las competencias exclusivas de los GAD —Ilas cuales pueden prevalecer por sobre la
ley jerarquica superior—, y normas de caracter general —reglamentos o actos
normativos—.

6.3. ;Potestad legislativa o potestad normativa?

Anteriormente, se defini6 al concepto de potestad normativa y potestad

legislativa. Por un lado, la potestad normativa se refiere a la capacidad de la

administracion de emitir actos normativos infra legales —reglamentos—*

! Por otro lado,
la potestad legislativa de los GAD hace referencia a la facultad exclusiva de estos
gobiernos de emitir regulaciones acerca de sus competencias de manera exclusiva y
prevalente por sobre la norma jerarquica superior. Las acepciones de facultad legislativa
y facultad normativa son diferentes, por lo que no esta en discusion que estos conceptos
son sindnimos.

Sin embargo, la CNJ establece que la potestad legislativa se debe entender como
potestad normativa. Estos conceptos no son sindnimos, lo que propone la CNJ es que la
norma constitucional no debe entenderse como que ésta concede a los GAD facultad
legislativa, en realidad debe entenderse que los GAD solo tienen facultad normativa —
posicion compartida por Hernandez Teran*>—. Por esto, es pertinente analizar si es que
la CRE en realidad hace referencia a la potestad normativa cuando habla de potestad
legislativa.

Por lo visto hasta el momento, tanto la ley como la doctrina ecuatoriana hacen
una distincion entre los conceptos de potestad legislativa y potestad normativa. No
obstante, como se revisd anteriormente, la jurisprudencia no realiza esta distincion y
menciona que la potestad legislativa debe entenderse como potestad normativa. Por esta
razon, es pertinente analizar la jurisprudencia ecuatoriana, y compararla con la ley y la
doctrina. Esto con el objetivo de demostrar que si existe una diferencia marcada entre la

potestad legislativa y la normativa.

41 Andrés Moreta, Derecho Administrativo Ecuatoriano, 103.
42 Miguel Hernandez Teran, “En torno a la Autonomia Municipal”, 95.
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Como se reviso anteriormente, la CNJ ha establecido que la potestad legislativa
prescrita en el 240 de la CRE debe entenderse como potestad normativa®®, De manera

textual, lo que plantea la CNJ es lo siguiente:

Cierta doctrina ha entendido que la facultad 'legislativa' de los GADs prevista en la
CRE, solo deberia ser entendida como una facultad normativa, por cuanto: primero, una
caracteristica del estado unitario es, naturalmente, el monopolio de la facultad
legislativa en el nivel nacional, a través del 6rgano constitucionalmente reconocido —
Asamblea Nacional— con alguno matices. De tal modo que, reconocer el ejercicio de
la facultad legislativa a otros 6rganos, romperia dicho monopolio, o al menos, sentaria
la beses para que ello ocurra [José Suing, Gobiernos Auténomos Descentralizados —

Quito, CEP, 2012— 122124] [...]*

El tribunal plantea que la potestad legislativa es facultad exclusiva del 6rgano legislativo
—1la Asamblea—, ya que el Ecuador es un estado unitario, y, por lo tanto, la caracteristica
de estos estados es la de concentrar la facultad legislativa en un solo 6érgano. Para sustentar
esta premisa, la CNJ cita a José Suing —mismo doctrinario citado en parrafos
anteriores—.

Suing, en este caso determinado, se refiere a la potestad legislativa propia del
organo legislativo, concepto diferente a la potestad legislativa de los GAD. Ambos
conceptos, aunque pueden compartir similitudes, no son iguales. Como se menciond
anteriormente, la potestad legislativa hace referencia a la capacidad de los GAD de emitir
normas solo sobre sus competencias exclusiva, y normas de caracter general. Es decir, la
potestad legislativa es la capacidad que tienen los GAD de emitir leyes en el &mbito de
sus competencias establecidas por la CRE y las mimas leyes emitidas por la Asamblea.

Un autor que también sustenta la facultad legislativa de los GAD es Ortiz. El
autor establece que la normativa constitucional confiere a los Municipios —una especie
de los GAD— con potestad legislativa “para dictar Ordenanzas, o lo que es lo mismo,
leyes cantonales™. De conformidad con lo dispuesto por el autor, se puede definir a la

potestad legislativa como la potestad de generar leyes.

4 Sentencia 09801-2011-0667, Sentencia 09801-2011-0667, Corte Nacional de Justicia, Sala
especializada de lo Contencioso Administrativo, 27 de febrero de 2023, pérr. 5.46.

4 Sentencia 09801-2011-0667, Sentencia 09801-2011-0667, Corte Nacional de Justicia, Sala
especializada de lo Contencioso Administrativo, 27 de febrero de 2023, pérr. 5.46.

4 Andrés Ortiz Herbener, “Autonomia Municipal: Analisis Comparativo Entre La Carta De La
Autonomia Municipal Iberoamericana”, 12.
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La idea de que los GAD puedan emitir sus propias leyes puede generar
preocupaciones, debido a que el Ecuador es considerado como un pais unitario. Sin
embargo, bajo ningln concepto, la potestad legislativa de los GAD pretende quebrantar
al monopolio de legislacion que posee la Asamblea. El tinico fin que persigue la potestad
legislativa de los GAD es el de ejercer las competencias exclusivas de manera eficiente,
y emitir normas y regulaciones de caracter general. De esta manera, se puede preservar la
autonomia de los GAD, sin que estos dejen de estar subordinados al Estado central.

Ademas de lo expuesto, la CNJ usa una cita de José Suing para sustentar que la
potestad legislativa debe entenderse como potestad normativa. Sin embargo, el mismo
doctrinario citado por la CNJ, tal como se entienden sus textos, tiene una postura
radicalmente opuesta a lo establecido en la sentencia 09801-2011-0667. Como se repaso
en parrafos precedentes, Suing admite que los GAD tienen facultad legislativa —en
cuanto al ejercicio de las competencias exclusivas de los GAD, y la emision de normas y
regulaciones de caracter general—.

Si esto no fuera suficiente para descartar la premisa propuesta por la CNJ, Suing
no solo atribuye facultad legislativa a los GAD, también hace una distincion entre facultad
legislativa y la facultad normativa. Pues, como ya se estudié anteriormente, Suing
propone una relacion genero-especie entre la potestad legislativa y la potestad normativa
—siendo la potestad legislativa el género, y la potestad normativa la especie—.

Resulta dificil sostener la premisa propuesta por la CNJ cuando se ha usado una
cita sacada de contexto para argumentar su postura. Esta cita no hace referencia a la
potestad normativa, y tampoco hace referencia a la potestad legislativa de los GAD.
Adicionalmente, este tribunal sustenta su argumento usando un doctrinario que, en
realidad, propone una teoria opuesta a lo establecido en la presente sentencia.

6.3.1. Interpretacion del articulo 240 de la Constitucion

En cuanto a la interpretacion del articulo 240 de la CRE, por parte de la CNJ, el
tribunal mencionado no ha fundamentado su proposicion en algin método de
interpretacion. No se puede simplemente interpretar una norma sin usar métodos de
interpretacion, es necesario realizar este ejercicio con técnicas establecidas por la
doctrina. Al respecto existen dos métodos de interpretacion que pueden aplicar al caso en

concreto, el método literal y el sistematico®®.

46 Juan José Janampa Almora, Interpretacion Constitucional (Santiago de Chile: Ediciones Olejnik,
2020), 191.

16



Sobre esto, se sostiene que el criterio de literalidad se sigue cuando existe una
clara determinacidn y, en caso de que exista vaguedad o indeterminacion —como el caso
estudiado—, se asignaran posibles significados que encajen en el margen de
permisibilidad, pero nunca mas alla de los limites*’.

En el presente caso, se estaria ante el segundo supuesto, vaguedad o
indeterminacién. Asumiendo que el concepto de potestad legislativa sea oscuro —
supuesto no consentido ya que la norma es clara y concordante con el resto del
ordenamiento juridico— es pertinente analizar si es que la CNJ interpreta el articulo 240
de la CRE de manera que no sobrepasa los limites del método.

La interpretacion de la norma constitucional, segin el método de interpretacion
literal, no debe sobrepasar los margenes de permisibilidad con arreglo a tal uso. Garcia

Amado menciona un ejemplo para poder ilustrar este limite de mejor manera:

Por ejemplo, si interpretamos el término «gafas», podremos preguntarnos si su
referencia en el enunciado en que se integra abarca cosas tales como las gafas de buceo
o las gafas de soldador, y la respuesta podra ser positiva o negativa, pero nunca sera

admisible entender que de su referencia forma parte un libro, un zapato o una corbata’®.

Es evidente que la interpretacion no puede cambiar las literalidad de la palabras
contenidas en la norma, y mucho menos las palabras contenidas en el propio concepto.
Por esta razon, si es que se pretende dar un posible significado al concepto de
potestad legislativa, no se puede cambiar el concepto de potestad legislativa por potestad
normativa. La interpretacion literal consistiria en definir qué tipo de potestad legislativa
hace referencia el articulo 240, a una potestad legislativa propia de la Asamblea, o una
especie diferenciada de potestad legislativa —posicidn que sostiene en el presente
articulo—.
En cuanto al método de interpretacion sistematica, Garcia Amado sostiene que
se debe interpretar en conjunto con el ordenamiento juridico “°. El autor menciona que
existe un orden para la interpretacion sistematica: el capitulo del cuerpo, el cuerpo legal

en su totalidad y el ordenamiento juridico en su conjunto®.

47 Juan Antonio, Garcia Amado, “La interpretacion constitucional”, Revista juridica de Castillay Ledn 2,
(2004), 67-68.

4 Juan Antonio Garcia Amado, “La interpretacion constitucional”, 67.

49 |bidem., 68.

%0 Juan Antonio Garcia Amado, “La interpretacion constitucional”, 68.
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En el presente caso de estudio, la potestad legislativa—también llamada facultad
legislativa— no se vuelve a mencionar durante todo el capitulo de la CRE, y durante el
cuerpo legal. Sin embargo, el articulo 425 de la CRE, como se estudid anteriormente, da
indicios de que la facultad de los GAD es verdaderamente legislativa, debido a que, en
materia de competencias exclusivas, estas normas prevalecen sobre la ley. Ademas de este
articulo, no existen mas disposiciones sobre la potestad legislativa de los GAD.

Ademas de los métodos presentados en los parrafos previos, existe un tercer
método de interpretacion que puede ayudar a esclarecer de manera definitiva a lo
establecido en el 240 de la CRE, la intencion del legislador®. Como su nombre lo
establece, este método tiene como objetivo remitirse a lo dicho por el legislador
constitucional para interpretar la norma. En el presente caso, la Asamblea constituyente

declaro lo siguiente:

Sobre las competencias exclusivas de los gobiernos autonomos, sus facultades
legislativas. Literal a). Se establecen nuevas competencias exclusivas en los diferentes

niveles de gobierno, asi como las facultades legislativas de cada uno de ellos en el

ambito de su competencia y territorio [...]. %

Se puede ver que el legislador constitucional en ningin momento hace referencia a una
facultad normativa o reglamentaria. La Asamblea, a falta de una, menciona dos veces a
la facultad legislativa.

No obstante, existen otros cuerpos normativos que concuerdan con lo
establecido en el 240 de la CRE. Uno de estos cuerpos es el COOTAD, el cual, como ya
se estudid en apartados anteriores, atribuye facultades legislativas, normativas y de
fiscalizacion a los cuerpos colegiados de los GAD. Se puede ver que la interpretacion
sistematica lleva a concluir que en realidad la facultad de los GAD es legislativa, no
normativa.

La CNJ desconoce la literalidad del articulo 240 de la CRE, el cual atribuye, de

manera textual, “potestad legislativa’>3

alos GAD, no normativa o reglamentaria. La CNJ
tampoco respeta los limites establecidos por el principio de interpretacion literal. Ademas,
la normas de la CRE no brindan argumentos para fundamentar que esta potestad debe

entenderse como normativa.

51 Ibidem., 71.
52 Acta de la Asamblea Constituyente No. 79, Asamblea Constituyente, 08 de julio de 2008.
%3 Articulo 240, CRE, 2008.
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Adicionalmente, el COOTAD hace una distincion de estos conceptos y establece
que los cuerpos colegiados de los GAD contienen facultades legislativas, normativas y de
fiscalizacion®, por lo que la interpretacion sistematica favoreceria a la atribucion de la
potestad legislativa a los GAD —ya que el ordenamiento es coherente con la norma
constitucional—. Ademas, es claro que los legisladores constitucionales no hacen una
mencion a la potestad normativa de los GAD, ellos hablan sobre una facultad legislativa.

A pesar de todo lo expuesto, la CNJ denota una preocupaciéon genuina en cuanto
a la concentracion de la facultad legislativa. La CNJ ha identificado de manera correcta
que, en un estado unitario, lo es el Ecuador, el poder legislativo debe estar concentrado
en un solo 6rgano, la Asamblea. De ahi que la CNJ le preocupe que los GAD se tomen
atribuciones que solo la Asamblea puede tener. Por esta razon, es necesario determinar el
alcance de la potestad legislativa de los GAD.

ok sk

Como se demostrd, las disposiciones que se encuentran en el ordenamiento
juridico indican que los GAD tienen potestad legislativa en el ambito de sus
competencias. La doctrina mas autorizada del pais también apoya esta premisa. En cuanto
a lo propuesto por la jurisprudencia, tanto la ley, como la doctrina —en la cual se sustenta
la jurisprudencia—, establecen que los GAD tienen facultades tanto legislativas como
normativas.

Por esto, la potestad legislativa no debe, y no puede entenderse como potestad
normativa. Adicionalmente, se ha demostrado que las regulaciones emitidas por los
GAD, que regulan competencias exclusivas, deben prevalecer por sobre la ley emitida

por la Asamblea.

7. El alcance de la potestad legislativa
Una vez que se ha definido el concepto de potestad legislativa, y se ha
diferenciado de la potestad normativa, es pertinente determinar el alcance de esta
institucion. Por esto, la presente seccion demostrard dos puntos. Primero, que la potestad
legislativa de los GAD no afecta al monopolio ostentado por la Asamblea en cuanto a la
legislacion. Segundo, que el ejercicio de la potestad legislativa de los GAD no rompe con

el principio de reserva de ley establecido en el articulo 132 de la CRE.

54 Articulo 29, COOTAD.
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7.1.  La potestad legislativa de los gobiernos autonomos descentralizados
no interfiere en el ejercicio de las potestades propias de la Asamblea

El ejercicio de la potestad legislativa no presupone una interferencia en el
monopolio de legislacion que ostenta la Asamblea. Como se menciond anteriormente, la
potestad legislativa de los GAD opera de manera exclusiva en el ambito de las
competencias establecidas principalmente por la CRE en los articulos 262, 263 y 264.

Por esto, los GAD pueden hacer uso de su potestad legislativa en cuanto esta
competencia sea usada para ejercer las competencias exclusivas de estos gobiernos. Esto
significa que las competencias exclusivas de los GAD, ademéas de ser el objeto de la
potestad legislativa de los GAD, son el limite del ejercicio de esta potestad. Para explicar
mejor esta premisa, se puede usar un ejemplo.

El articulo 264.5 de la CRE indica que sera una competencia exclusiva de los
gobiernos municipales “[p]lanificar regular y controlar el transito y el transporte ptblico
dentro de su territorio cantonal.”®®. En este supuesto, los GAD municipales pueden
legislar frente a todo lo relativo a la planificacion, regulacion y control de transito en el
canton correspondiente. No obstante, el propio articulo impone un limite, el territorio
cantonal. Por esto, el GAD municipal no podria legislar sobre transito en un rango
provincial, y mucho menos sobre transito en un rango nacional —potestad legislativa de
la Asamblea—.

Si se parte del supuesto de que los GAD no pueden tipificar infracciones ni
imponer sanciones, la ordenanza 305 del DMQ, que regula la restriccion vehicular, seria
inconstitucional. Entonces, el DMQ no podria regular la restriccion vehicular. En sintesis,
el DMQ tendria la capacidad de regular sus competencias, pero no lo haria de manera
eficaz.

El ejercicio de la potestad legislativa no pretende interferir en el ejercicio de la
potestad legislativa propia de la Asamblea. El propdsito de esta figura no es atribuirse las
mismas facultades que posee la Asamblea. El verdadero proposito de esta potestad, como
ya se establecio, es dar a los GAD la capacidad de legislar solo sobre sus competencias
exclusivas, con las limitaciones que éstas mismo contienen, y las que la ley propone.

7.2.  Lareserva de ley, el elefante en la habitacion
Una vez que se ha demostrado que el ejercicio de la potestad legislativa de los

GAD no afecta al ejercicio exclusivo de la potestad legislativa de la Asamblea, queda por

% Articulo 264, CRE, 2008.
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hablar del elefante en la habitacion, la reserva de ley. Esta subseccion demostrara que el
ejercicio de la potestad legislativa de los GAD no va en contra del principio de reserva
legal.

Esto principalmente debido a dos motivos. El primero es que el articulo 132 de
la CRE no prohibe la regulacion de estas materias por parte de los GAD. El segundo
motivo es que las leyes de los GAD, las cuales regulan competencias exclusivas de los
GAD, prevalecen por sobre la norma jerarquicamente superior, por lo que las leyes locales
pueden regular materias reservadas a la ley.

Para probar el primer punto, es necesario remitirse a lo dispuesto en el 132 de la

CRE. Este articulo menciona que:

La Asamblea Nacional aprobara como leyes las normas generales de interés comun. Las
atribuciones de la Asamblea Nacional que no requieran de la expedicion de una ley se

ejerceran a través de acuerdos o resoluciones. Se requerira de ley en los siguientes casos

[...J%.

La norma mencionada no establece que solo la Asamblea puede regular las
materias reservadas a la ley. Lo tnico que el articulo indica es que se quiere ley para
regular materias que estan en esta zona de reserva. Por lo tanto, si es que una ordenanza
tiene la categoria de ley local —es decir, si es que regula competencias exclusivas—,
entonces ésta puede regular materias reservadas a la ley.

El segundo motivo por el cual las ordenanzas no rompen con el principio de
reserva de ley tiene que ver con el principio de competencia establecido en el articulo 425

de la CRE. Esta norma, en su inciso tercero, establece que:

La jerarquia normativa considerara, en lo que corresponda, el principio de competencia,
en especial la titularidad de las competencias exclusivas de los gobiernos autébnomos

descentralizados®’.

Segun la norma, en cuanto a la regulacion de las competencias exclusivas de los GAD,

las ordenanzas prevalecen sobre la ley.

5% Articulo 132, CRE, 2008.
57 Articulo 425, CRE, 2008.
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Suing, al respecto, sostiene que el articulo 425 de la CRE se aparta del principio
de jerarquia y se decanta por el de competencia, por lo cual, en cuanto a la regulacion de
la competencia exclusiva, prevalece la norma emitida por el GAD por sobre la norma
jerarquicamente superior®®.

Entendiendo lo establecido por Suing, y, de conformidad con lo visto en la
norma, es claro que los legisladores tenian la intencion de que los GAD sean los que
unicos encargados de emitir regulaciones sobre sus competencias de manera exclusiva.
Esto con el fin de salvaguardar la autonomia que poseen los GAD.

Se puede observar que la CRE dota a las regulaciones de los GAD —
regulaciones sobre competencias exclusivas— de una gran importancia. Por la gran
importancia que estas regulaciones tienen, por la prevalencia de estas regulaciones ante
la ley, y por el principio de autonomia de los GAD, estas normas pueden regular materias
que se encuentran en la zona de reserva de ley.

El ordenamiento juridico da potestad para emitir leyes, y doctrinarios como
Suing también atribuyen potestad legislativa a los GAD. Sin embargo, incluso si es que
se considera que las ordenanzas son reglamentos, para parte de la doctrina, las ordenanzas
son una excepcion a la regla de reserva de ley en materia de infracciones y sanciones.

Para Moreta, se permite la regulacion de infracciones y sanciones mediante
“ordenanzas locales emitidas por gobiernos seccionales que cuentan con un 6érgano
colegiado de legislacion conformado por representantes de eleccion popular.”. Esta
premisa es sustentada por el errdneamente derogado articulo 395 del COOTAD, el cual
daba competencia expresa a los GAD para emitir sanciones.

La norma también sustenta la presente propuesta. La Ley Organica de Trénsito,

Transporte Terrestre y Seguridad Vial dispone que:

Ninguna autoridad de transito podra establecer sanciones ni imponer multas por
contravenciones de transito, distintas a las establecidas en el Codigo Orgénico Integral
Penal, excepto aquellas sanciones de naturaleza administrativa derivadas de las
competencias exclusivas de los Gobiernos Auténomos Metropolitanos o Municipales

reguladas mediante Ordenanzas®.

%8 José Suing, Derecho Municipal, 59.

59 Andrés Moreta, Derecho Administrativo ecuatoriano, 542.

%0 Disposicion Vigésima Novena, Ley Organica de Transito, Transporte Terrestre y Seguridad Vial, R.O.
suplemento 396 de 07 de agosto de 2008
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Se puede ver que las ordenanzas son una excepcion a la regla de la reserva de ley
justamente para poder ejercer las competencias de los GAD de manera eficaz.

Existen tres caminos que llevan a la misma conclusion. Por un lado, las
ordenanzas que regulan competencias exclusivas pueden ser consideradas como leyes
locales y por lo tanto pueden regular materias reservadas a la ley. Por otro lado, las
ordenanzas pueden regular materias reservadas a la ley debido al principio de
competencia, porque son una excepcion a la regla general de reserva de ley en materia de
infracciones y sanciones, y por la importancia que la CRE les da.

7.3. La Potestad legislativa como tnica forma de hacer efectivo el ejercicio
de las competencias exclusivas de los gobiernos autonomos descentralizados

Ahora que se ha definido al concepto de potestad legislativa, y se ha determinado
su alcance, es pertinente demostrar por qué el ejercicio de esta potestad es la Uinica forma
de ejercer las competencias exclusivas de manera eficiente. Por esta razén, esta
subseccion se encargara de demostrar dos puntos.

Primero, que solo mediante el respeto de la ordenanza por sobre la norma
jerarquicamente superior se puede impedir que la ley interfiera en las competencias
exclusivas de los GAD. Segundo, que solo mediante la regulacion de ciertas materias
reservadas a la ley se puede garantizar el desarrollo de las competencias exclusivas de los
GAD.

7.3.1. El uso de materias de reserva de ley para garantizar la autonomia de
los gobiernos autonomos descentralizados

Como se estudio en parrafos anteriores, el articulo 425 de la CRE hace una
excepcion al principio de jerarquia para preferir las normas emitidas GAD que regulen
las competencias exclusivas. La norma expuesta protege a la ordenanzade las leyes
jerarquicamente superiores. Claramente, el legislador tiene la intencion de resguardar la
autonomia de los GAD frente los demas 6rganos del Estado. Para sustentar esta posicion,
es pertinente definir al concepto de autonomia.

El COOTAD clasifica a la autonomia de los GAD en algunos tipos, entre estos,
la autonomia politica. El COOTAD reconoce a la autonomia politica como el uso de las
facultades de los GAD frente a “las competencias de su responsabilidad”®!, en otras
palabras, las competencias exclusivas. Se puede ver que una gran parte del concepto de

autonomia gira en torno de las competencias exclusivas de los GAD.

61 Articulo 5, COOTAD.
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Al respecto, Suing sostiene que parte importante de la conformacion del
concepto de autonomia es “la gestion de la competencias exclusivas y concurrentes”®?.
Bajo la misma linea, Torres Maldonado establece que la facultad legislativa de los GAD
esta estrechamente vinculada con el ejercicio de sus competencias —autonomia politica,
administrativa, financiera y competencias exclusivas—.

En el caso de la nacion argentina, al cual se hace referencia porque la doctrina
ecuatoriana no ha definido al concepto de autonomia, otro autor quien también vincula a
la facultad legislativa con la autonomia es Marienhoff. El autor establece que “la
autonomia denota siempre un poder de legislacion”®*. Por su parte, Linares Quintana
menciona que el ente tiene su propia ley y es capaz de regirse por la misma®.

Es claro que un elemento esencial de la autonomia de los GAD es el pleno
ejercicio de las competencias de los GAD mediante el uso de la potestad legislativa, lo
que no implica soberania de un determinado territorio®, premisa que concuerda con lo
establecido por Suing®’. La autonomia significa la capacidad de autogobierno y la
generacion de propias leyes sujecion de territorio a las normas del ordenamiento juridico
—cuando no sean de competencia exclusiva—y a la CRE.

Justamente, por el hecho de que los GAD no tienen soberania, el ejercicio de sus
propias competencias debe resguardarse para que ningin otro 6rgano interfiera con la
autonomia de estos gobiernos, a los cuales el mismo poder central inviste a estas
administraciones de la capacidad para su autogobierno®.

Sin embargo, como lo establece Marienhoff, la autonomia si debe ser entendida
como la capacidad para emitir leyes y regirse por estas®®. Se puede ver que la autonomia
esta relacionada de manera directa con la emision de leyes, y para poder salvaguardar el
principio de la autonomia de los GAD, no solo es esencial que los GAD emitan sus
propias leyes para ejercer de manera efectiva las competencias otorgadas por la ley y la

CRE.

62 José Suing, Derecho Municipal, 49.

83 Angel Eduardo Torres Maldonado, “Solucién de conflictos de competencias municipales: Ecuador”,
229.

8 Miguel S. Marienhoff, Tratado de Derecho Administrativo Tomo | (Buenos Aires: Editorial Abeledo-
Perrot, 2000), 401.

8 Segundo. V Linares Quintana, Gobierno y Administracion de la RepUblica Argentina tomo 1°, (Buenos
Aires: TEA Ediciones, 1959), 36.

% Miguel S. Marienhoff, Tratado de Derecho Administrativo Tomo I, 401.

67 José Suing, Derecho Municipal, 47.

8 Enrique Arroyo, Derecho Municipal ecuatoriano (Quito: Talleres Graficos Minerva, 1978), 182.

8 Miguel S. Marienhoff, Tratado de Derecho Administrativo Tomo I, 401.
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7.3.2. La efectividad de las leyes locales mediante la regulacion de materias
reservadas a la ley

La presente subseccion demostrara que la regulacion de materias reservadas a la
ley, mediante leyes locales, es fundamental para el ejercicio eficaz de las competencias
exclusivas. Para demostrar esto, se usara como ejemplo principalmente la materia
regulada en el numeral dos del articulo 132 de la CRE.

El numeral dos del articulo 132 de la CRE establece como materia reservada a
la ley a las infracciones y sanciones’. La facultad de emitir normas que contengan
infracciones y sanciones es esencial para que los GAD puedan hacer un uso eficaz de las
competencias exclusivas. Para sustentar esta premisa, se puede utilizar un ejemplo.

El articulo 264.5 de la CRE confiere a los GAD municipales la competencia de
“[p]lanificar, regular y controlar el transito y el transporte publico dentro de su territorio
cantonal.”’!. Este articulo le da a los GAD municipales la potestad de regular el transito
en su territorio determinado. En caso de que los GAD no pudiesen imponer sanciones, el
quebrantamiento de las normas establecidas en leyes locales no tendria una consecuencia,
a menos de que la infraccidon y sancion estén tipificadas en una ley emitida por la
Asamblea.

Si es que se estableciera que los GAD no pudiesen emitir infracciones € imponer
sanciones, estos gobiernos dependerian del contenido de las leyes, emitidas por la
Asamblea, para poder regular todas las competencias exclusivas, no solo en materia de
transito. Los GAD solo podrian remitirse a lo establecido por la Asamblea, la cual tendria
que intervenir siempre que los GAD necesiten regular de manera eficaz una competencia
exclusiva.

En este supuesto, los GAD perderian una parte esencial de su autonomia, la
facultad de regular sus competencias exclusivas de manera eficaz. Ademas, se atentaria
con el principio de autonomia establecido por la ley y por la CRE. Por lo expuesto, es
necesario que los GAD emitan leyes en sentido estricto y regulando la materia reservada
a la ley. Si es que los GAD no emitieran leyes que regulen materia reservada a la ley —
en el ambito de sus competencias—, se estaria atentando con la autonomia de los GAD,
y su capacidad de ejercer sus competencias de manera eficaz. La unica forma de

garantizar la autonomia de los GAD es mediante la emision de sus propias leyes.

* ok ok

0 Articulo 132.2, CRE, 2008.
1 Articulo 264.5, CRE, 2008.
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A lo largo de esta seccion, se probd que las ordenanzas pueden regular materias
reservadas a la ley —dentro del &mbito de sus competencias—, y la regulacion de estas
materias es necesaria para el ejercicio efectivo de competencias exclusivas,

principalmente la regulacion de la sancion.

8. La ordenanza y la ley

La ordenanza que regula competencias exclusivas debe ser entendida como una
ley en su sentido amplio. Esta premisa sera sustentada mediante dos argumentos. Primero,
porque las leyes locales, al igual que las leyes emitidas por la Asamblea, son la expresion
de la voluntad popular de los ciudadanos. Segundo, porque las leyes locales son emitidas
por 6rganos legislativos que representan los intereses y valores de los ciudadanos.

8.1. La ordenanza como expresion de la voluntad popular

La ley contiene varias acepciones, por lo cual, la doctrina no ha podido definir
de manera exacta a este concepto tan amplio. Ademas, la ley puede ser definida segun el
contexto en que sea usada. El presente articulo no pretende definir al concepto de ley. Sin
embargo, es pertinente encontrar una acepcion de la ley que sea aceptada por la mayoria
de los ordenamientos y la doctrina, esto con el fin de comparar a la ordenanza con esta
definicion, y comprobar que la ordenanza calza en la definicion de ley.

Para Rousseau, la ley no es otra cosa mas que “actos auténticos de la voluntad
general”’’2, Este mismo texto fue copiado casi de manera textual en La Declaracion de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789. Esta menciona que “[l]a Ley es la
expresion de la voluntad general [...]"7°.

La constitucion de Espafia también adopta la idea, y prescribe que la voluntad
de la nacion espafiola es “[c]onsolidar un Estado de Derecho que asegure el imperio de la
ley como expresion de la voluntad popular.”’®. De la misma manera, el ordenamiento
juridico ecuatoriano ha adoptado esta acepcion en el Codigo Civil, el cual prescribe que
“[1]a ley es una declaracion de la voluntad soberana que, manifestada en la forma prescrita
por la Constitucion, manda, prohibe o permite [...]"°.

La ley es la expresion de la voluntad popular. Asi lo establece tanto la

Constitucion espafiola, como la Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano,

72 Jean-Jacques Rousseau, El contrato social (Santiago de Chile: Ediciones Olejnik, 2023), 75.
73 Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano, 1789, Paris.

" Preambulo, Constitucion Espafiola, BOE. Nimero 311 de 29 de diciembre de 1978.

s Articulo 1, Cédigo Civil ecuatoriano, R.O. Suplemento 46 de 24 de junio de 2005.
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cuerpos normativos con mas de 189 afios de diferencia. Ademas, esta es la acepcion que
el ordenamiento juridico ecuatoriano contiene.

Una vez que se ha obtenido esta acepcion del concepto de ley, es pertinente
estudiar las caracteristicas de las ordenanzas- Esto con el fin de concluir que esta
institucion se puede inmiscuirse en esta la definicion de ley como la expresion de
voluntad.

Por ello, ahora se debe estudiar a la ordenanza para determinar si es que esta es
la verdadera expresion popular. Para esto, se analizard al 6rgano que representa los
intereses generales de los ciudadanos de los GAD, el concejo. Esto con el fin de
determinar si es que el concejo de los GAD puede ser considerado como un 6rgano
legislativo.

8.1.1. Definicion de 6rgano legislativo

Para poder calificar a los concejos de los GAD como organos legislativos, se
debe definir al concepto de 6rgano legislativo. Aunque, al igual que el concepto de ley,
esta institucion juridica es dificil de definir, existe una caracteristica esencial que ayuda a
determinar la calidad de 6rgano legislativo, la representacion popular.

La Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano da indicios sobre
la definicion de 6rgano legislativo. El texto menciona que “[t]odos los Ciudadanos tienen
derecho a contribuir a su elaboracion —haciendo referencia a la creacion de la ley—,
personalmente o a través de sus Representantes [...]”"%. El presente articulo sefiala que
los ciudadanos tienen derecho a la participacion de la elaboracion de leyes mediante sus
representantes. Aunque no se diga de manera textual, al mencionar los representantes, se
esta haciendo referencia al 6rgano legislativo que presenta a los ciudadanos.

Montesquieu propone una definicidon mas precisa de lo que es un organo
legislativo. El autor menciona que el cuerpo legislativo —organo legislativo— es una
corporacion de nobles y de representantes elegidos por el pueblo y en la cual reside el
poder legislativo’’.

Al respecto, Laporta menciona que la “la idea de la ley no puede ser pensada sin

la participacion de aquellos a quienes va destinada”’®. El mismo autor, establece que la

76 Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano, 1789.

7 Charles Montesquieu, El Espiritu de las Leyes (Ciudad de México: Partido de la Revolucion
Democraética, 2018), 166.

8 Francisco J. Laporta, El imperio de la ley, una visién actual (Madrid: Editorial Trotta, 2007), 153.
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creacion de leyes es un fruto del pacto de entre el soberano y el pueblo. Es claro que el
autor asimila al concepto de la ley con la representacion popular.

Adicionalmente, el autor establece que la creacion de las leyes es el fruto del
pacto con el soberano y el pueblo’®. Aunque no se mencione explicitamente, cuando el
autor hace referencia a la a las leyes como fruto del pacto soberano y el pueblo, hace
referencia a la principal labor del 6rgano, la creacion de leyes que expresen los intereses
populares.

Bajo esta misma linea de pensamiento, Marienhoff establece la relacion entre la
ley y el 6rgano legislativo. El autor menciona que “[p]or "ley" ha de entenderse la norma
juridica que emite el 6rgano legislativo [...]”%°. Asimismo, lo establece Linares, quien
menciona que la ley en su sentido formal es dictada por el 6rgano legislativo®!. Es claro
que la ley es un producto del 6rgano legislativo —representacion de los ciudadanos—, en
uso de sus facultades legislativas

Por lo expuesto, el organo legislativo es una representacion elegida por el
pueblo, la cual ostenta potestad legislativa, y que tiene como deber primordial la
elaboracion de leyes. Ahora que se ha definido al concepto de organo legislativo, es
pertinente determinar si es que los GAD tienen 6rganos legislativos. Para esto, se va a
estudiar el concepto del concejo de los GAD. Esto con el fin de establecer que este drgano,
el concejo, puede ser considerado como un organo legislativo.

8.1.2. Los organos legislativos de los gobiernos autonomos descentralizados

En la subseccién anterior al presente apartado, se demostrd que el o6rgano
legislativo es la representacion elegida por el pueblo, la cual ostenta potestad legislativa,
y que tiene como deber primordial la elaboracion de leyes. Una vez que se ha definido el
concepto de 6rgano legislativo, es necesario revisar el ordenamiento juridico. Esto con el
fin de demostrar que tanto los concejos municipales y metropolitanos, como los consejos
provinciales, pueden ser considerados como organos legislativos.

El COOTAD establece en varios articulos la definicion de los concejos diferentes
de los GAD. El articulo 33 del COOTAD establece que los consejos regionales son
organos legislativos que contienen integrantes elegidos por votacion popular cada cuatro

afios®?. De la misma manera, el articulo 56 del COOTAD establece que el concejo

 lbidem.

8 Miguel. S Marienhoff, Tratado de Derecho Administrativo Tomo I, 219.

8 Juan Francisco Linares, Derecho administrativo (Buenos Aires: Editorial Astrea, 1986), 52.
8 Articulo 33, COOTAD.
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municipal es el 6rgano de legislacion y fiscalizacion, el cual esta conformado por el
alcalde y los demas integrantes electos por votacion popular®®.

Asimismo, el articulo 86 del COOTAD defina al concejo metropolitano como el
organo de legislacion y fiscalizacion del gobierno autoénomo descentralizado del distrito
metropolitano. Este texto menciona que el concejo se integrara por miembros elegidos
por votacion popular. 84

Por otro lado, el articulo 43 define al consejo provincial como “el 6rgano de
legislacion y fiscalizacion del gobierno autéonomo descentralizado”®®. Aunque los
miembros de este 6rgano no son elegidos de manera directa por votacion popular, los
integrantes del consejo son los prefectos, viceprefectos, alcaldes o concejales —en
representacion de los cantones— y representantes de gobiernos parroquiales rurales®®.
Aungque la eleccion del consejo no es hecha de manera directa, si existe una representacion
electa por votacidon popular. En sintesis, consejo no se elige por votacion popular de
manera directa, sin embargo, los miembros de dicho consejo son representantes de la
ciudadania, ya que son electos por votacion popular.

Por lo expuesto en las disposiciones del COOTAD, es claro que tanto los
concejos municipales y metropolitanos, como los consejos provinciales, son 6rganos
legislativos. Ademas de que la ley califica de manera expresa a estos drganos como
legislativos, se demostrd que estos 6rganos pueden calzar en la definicion de 6rganos
legislativos, ya que todos los mencionados cuentan con representacion de la ciudadania,
elegida de manera democratica. El ordenamiento juridico no solo es consistente en
establecer que los GAD tienen potestad legislativa, también es consistente en crear

organos legislativos de los GAD que puedan ejercer esta facultad.

9. Las caracteristicas de la ley, la ordenanza y el reglamento
Hasta el momento, se ha demostrado que los GAD tienen facultad legislativa y
que la unica manera de hacer efectivo el ejercicio de las competencias de los GAD es
mediante la regulacién de materias reservadas a la ley. Ademads, se ha demostrado que las

ordenanzas calzan en la definicién de ley en su sentido amplio —Ia expresion de la

8 Articulo 56, COOTAD.
84 Articulo 86, COOTAD.
8 Articulo 34, COOTAD.
8 Articulo 43, COOTAD.
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voluntad popular—, y que estas son emitidas por un o6rgano legislativo elegido mediante
la votacion popular —es la representacion de los ciudadanos—.

Ahora es momento de comparar a las ordenanzas —leyes locales—, las leyes
emitidas por la Asamblea y a los reglamentos. Es pertinente realizar este ejercicio con el
fin de demostrar que las ordenanzas en realidad comparten caracteristicas con las leyes
emitidas por la Asamblea, y no con los reglamentos. Para cumplir este propdsito, a
continuacion, se presentaran un tabla que ayudan ilustrar esta comparacion:

Grafico No. 1 Tabla de comparacion

Caracteristica Ley formal Ordenanza Reglamento

Puede ser definida como la

e Cumple Cumple No cumple
expresion de la voluntad popular.
Son emitidas por un Organo
colegiado elegido por votacion Cumple Cumple No cumple
popular.
El organo que las emite tiene
facultades legislativas. Sl SRl MO BUmTRE
Son el resultado del ejercicio de una cumole cumble No cumple
facultad legislativa. P P P
ztljs?;r/\ regular materias reservadas Cumple Cumple No cumple

Fuente: Elaboracion propia.

Es evidente que la ordenanza y la ley emitida por la asamblea comparten sus
caracteristicas principales, mientras que los reglamentos no. Esto se debe principalmente
a que los reglamentos son emitidos por la administracion publica —no por organos
legislativos—, son producto del ejercicio de la potestad reglamentaria y no pueden invadir
la zona de reserva de ley®’. Es claro que las ordenanzas no pueden ser consideradas como
reglamentos.

La presente comparacion no pretende fundamentar la premisa de que las
ordenanzas y las leyes emitidas por la Asamblea son lo mismo. El proposito de esta
comparacion es demostrar que las ordenanzas y las leyes emitidas por la Asamblea
comparte sus caracteristicas principales porque ambas son verdaderas leyes porque parten

del ejercicio de la legislacion, no de la administracion.

10. Conclusiones

87 Andrés Moreta, Derecho Administrativo ecuatoriano, 233.
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A lo largo del presente articulo, se ha demostrado que los GAD tienen facultad
legislativa. Asi lo establece la CRE, el ordenamiento juridico ecuatoriano y la doctrina
mas autorizada sobre la materia. Aunque la jurisprudencia no ha compartido este mismo
criterio, se demostré que la CNJ fundamenta de manera inadecuada su postura—los GAD
solo tienen potestad normativa—.

Adicionalmente, también se probd que los GAD son plenamente capaces de
emitir leyes sobre sus competencias exclusivas, las cuales prevalecen por sobre la norma
jerarquica superior —con el fin de resguardar la autonomia de los GAD—, y también
pueden emitir normas de caracter general que se subordinan a la norma superior.

También se demostrd que solo mediante el ejercicio de la potestad legislativa,
los GAD pueden ejercer de manera eficaz las competencias atribuidas por la ley. Bajo la
misma linea, se probd que las ordenanzas deben regular materias reservadas a la ley —en
el ambito de sus competencias— para poder desarrollar sus competencias de manera
eficiente.

Finalmente, se demostr6 que las ordenanzas pueden encajar en el concepto de
ley en su sentido amplio. Esto debido a que la ordenanza es la expresion de la voluntad
popular de los habitantes de los GAD, éstas son emitidas por un organo legislativo, y
porque se evidencia que estas leyes comparten las mismas caracteristicas principales que
las leyes emitidas por la Asamblea.

Es claro que los GAD tienen la capacidad para poder emitir leyes. Y como se
demostro, el ordenamiento juridico y la doctrina apoyan esta premisa. Por todo lo
expuesto, es evidente que las ordenanzas emitidas por los GAD tienen la naturaleza
juridica de leyes locales, y, bajo ningin concepto, pueden ser calificadas como
reglamentos.

Es de suma relevancia determinar la naturaleza juridica de las ordenanzas que
los GAD emiten. Como se vio en el presente articulo, existe una discusion jurisprudencial
acerca de la naturaleza de las ordenanzas y de la facultad legislativa de los GAD, y el
tema en cuestion resulta mas importante cuando esta discusion no ha terminado.

Actualmente, la CNJ opta por la postura contraria a la que propone el presente
articulo. Como ya se estudio, seguir la postura de la CNJ traeria grandes problemas en el
ejercicio de las competencias de los GAD, ya que estos no podrian emitir leyes sobre sus
competencias, y, por lo tanto, no podrian ejercer éstas de manera eficaz.

Si es que se optara por aplicar la postura de la CNJ —los GAD solo tienen

facultades normativos—, la unica manera de ejercer las competencias de los GAD, de
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manera eficiente, seria mediante le expedicion de leyes creadas por la Asamblea respecto
a las competencias de los GAD. Esto vulneraria el principio de la autonomia de los GAD
y colapsaria el sistema legislativo —mas de lo que ya estdi—. También resulta
problematica esta postura ya que todas las ordenanzas que regulen materias reservadas a
la ley serian inconstitucionales —ordenanzas como la 305 que regula el Pico y placa—.

Es necesario definir la naturaleza juridica de las ordenanzas para que no existan
estas confusiones. Ademas, la naturaleza de la ordenanza debe ser definida para que los
GAD puedan ejercer sus facultades mediante leyes, y que estas sean respetadas como
tales. Para finalizar, es crucial determinar que las ordenanzas son verdaderas leyes debido
a que estos gobiernos deben ejercer sus competencias de manera eficaz, para asi poder
desarrollar su propio territorio.

Durante la investigacion, el principal problema fue la poca cantidad de fuentes
sobre el tema objeto de la investigacion. No se podian usar de manera deliberada fuentes
de otros paises donde el tema estd mas desarrollo, esto debido a que el régimen de los
GAD es un tema muy especifico de cada Estado, y la naturaleza juridica de las ordenanzas
depende de los establecido en la norma —disposiciones que varian segun el pais—. El
tema en el Ecuador es muy poco desarrollado, y, en las pocas fuentes que existe, la
discusion esta dividida.

El otro obstaculo fue interpretar a los conceptos establecidos en la norma. Definir
conceptos como potestad legislativa, ley y ordenanza es un trabajo dificil. Principalmente
porque estos conceptos son indeterminados, y se deben definir usando la interpretacion y
la doctrina —la cual es escaza—.

Es importante que los doctrinarios emitan mas articulos e investigaciones en
general sobre el Derecho Municipal —no solo sobre la naturaleza de las ordenanzas—.
En cuanto al tema en especifico del presente articulo, es necesario que exista mucha mas
investigacion. De esta manera, el poder judicial, especialmente la CNJ, pueda tener
herramientas para poder determinar de manera adecuada la naturaleza juridica de la
ordenanza. De esta manera, la CNJ podria emitir jurisprudencia que ayude a la
construccion de derecho, y los GAD puedan desarrollar sus funciones de manera eficaz.

En cuanto a los cambios en la legislacion, las disposiciones apuntan a que la
ordenanza es una ley, y los conceptos indeterminados que entrega la norma, son
indeterminados para que puedan ser interpretados. Por esta razon, no se deberian hacer
cambios a la legislacion, debido a que ésta es suficientemente rica para poder llegar a la

conclusion de que las ordenanzas son leyes locales.
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Lo que, si necesita un cambio, es la postura de la CNJ. La jurisprudencia no debe
desconocer lo establecido en las leyes, y debe interpretar la norma de manera adecuada.
Ademas, el pronunciamiento de la Corte Constitucional es fundamental para esclarecer el
presente tema, sin embargo, esta corte no se ha pronunciado al respecto. Por esta razon,
tanto la CNJ como la Corte Constitucional deben emitir sus criterios para poder

determinar de mejor manera la naturaleza juridica de la ordenanza.
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