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RESUMEN

El presente trabajo tiene por objeto exponer la problemética social de la ciudad
de Guayaquil que se presenta en las zonas deprimidas de ésta. Por tal motivo,
instituciones de derecho publico y privado, buscan aliviar las necesidades de estas
comunidades creando asi, fundaciones, asociaciones, e incluso centros de salud en el
caso del Ministerio de Salud, las cuales solicitan terrenos municipales para poder

implementar proyectos que sean beneficiosos para las distintas colectividades.

No todas las instituciones hacen uso de los predios de forma regular, por lo que
la Municipalidad de Guayaquil, para evitar el uso irregular de los mismos, busca por
medio de contratos de comodato, donacidén y transferencias gratuitas, entregar a la
comunidad un bien inmueble de forma gratuita, que beneficie a la misma, pero siendo

sujetos de obligaciones.

Al ser bienes inmuebles los que son entregados, estos deberan tener el mismo
procedimiento que se le otorga a un bien inmueble privado, es decir, que este debera

contar con la debida escritura y posterior inscripcion en el Registro de la Propiedad.
Al ser contratos muy comunes en esta entidad, resulta ideal una propuesta de
ordenanza capaz de regular estos tramites municipales a fin de evitar el mal uso de los

bienes inmuebles municipales.

Palabras Claves: Préstamo de uso, donacion, transferencia gratuita, objeto social,

revocatoria, resciliacion, plazo, gratuidad, caducidad.
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ABSTRACT

The purpose of this paper is to expose the social problems of the city of
Guayaquil that occur in the depressed areas of the city. For this reason, public and
private institutions seek to alleviate the needs of these communities, creating
foundations, associations, and even health centers in the case of the Ministry of Health,
which request municipal land to implement projects that are beneficial to the different

communities.

Not all institutions make use of the land ona regular basis, so the Municipality
of Guayaquil, to avoid the irregular use of the same, seeks through gratuitous bailme nt
contracts, donation and free transfers, to deliver to the community a property for free,

which benefits the same, but being subject to obligations.

Since these are real estate properties that are given, they must have the same
procedure that is granted to a private real estate property, that is to say, they must have

the proper deed and subsequent registration in the Property Registry.
Since these contracts are very common in this entity, a proposal for an
ordinance capable of regulating these municipal procedures is ideal in order to avoid

the misuse of municipal real estate.

Key words: Loan of use, donation, free transfer, corporate purpose, revocation,

rescission, term, gratuitousness, expiration.
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Capitulo 1

INTRODUCCION

La ciudad de Guayaquil, al ser una ciudad cosmopolita, acoge a personas de
otras provincias del Ecuador, asi como también extranjeros, sin embargo, ésta cuenta
con una probleméatica social sectorizada en el cinturon periférico de la misma. Estos
son lugares en los cuales la comunidad se une para conformar personas juridicas de
derecho privado sin fines de lucro como por ejemplo fundaciones, asociaciones,
comités, entre otros. Su Unica finalidad es brindarle a esa misma comunidad un lugar
que pueda ser usado en forma gratuita para la construccion y habilitacion de guarderias
de nifios, albergues, obtencion de medicina gratuita, hasta una sala de velacion

provisional y temporal.

De estos contratos de comodato, donacion vy transferencias gratuitas también
pueden ser parte las entidades publicas como el Ministerio de Gobierno, Ministerio de
Educacién, Ministerio de Salud o cualquier institucién que demuestre que su proyecto

va a ir enfocado a mejorar la situacién de la comunidad

En primer lugar, este trabajo tiene como fin definir los conceptos de los
contratos de comodato, donacién vy transferencias gratuitas, aplicados en el sector
publico y poner en conocimiento una propuesta de ordenanza por parte de la Jefatura

de Comodatos y Donaciones.

La Jefatura de Comodatos y Donaciones, perteneciente a la Direccién de
Terrenos y Servicios Parroquiales de la M.l. Municipalidad de Guayaquil, se ha visto
en la imperiosa necesidad de realizar una propuesta de proyecto de Ordenanza
Municipal al Cuerpo Colegiado Municipal, con el fin de establecer procedimientos

legales claros y especificos.

Se debe dejar claro que, al ser una institucion publica a la cual nos estamos
refiriendo, ésta cuenta con bienes inmuebles propios, de los que dispone para cualquier

proyecto que considere conveniente ejecutar.



DESARROLLO

1.1 Problema Juridico

Debido a las relaciones juridicas existentes entre el G.A.D. Municipal de
Guayaquil con entidades gubernamentales y personas juridicas privadas, llevadas a
cabo por la Jefatura de Comodatos y Donaciones, ésta se ha visto en la necesidad de
proponer una ordenanza capaz de cubrir el vacio legal existente en el proceso de

ejecucion de las garantias de los contratos entre las instituciones antes mencionadas.

Cabe indicar que hasta el momento la Jefatura mencionada trabaja con normas
suplementarias como el Codigo Organico Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion, el Reglamento de Administracion y Control de Bienes del Sector

Pulblico y el Reglamento Organico Funcional.
1.2 Derecho Administrativo.

En palabras de Parada (2012), el Derecho Administrativo es aquella parte del
Derecho Pdblico que tiene por objeto la organizacion, los medios y las formas de la
actividad de las administraciones publicas y por consiguientes relaciones juridicas

entre aquellas y otros sujetos.

La Constitucion de la Republica del Ecuador (2008) establece en su articulo

240 lo siguiente:

Art. 240.- Los gobiernos autonomos descentralizados de las regiones,
distritos metropolitanos, provincias y cantones tendran facultades
legislativas en el ambito de sus competencias Yy jurisdicciones
territoriales. Las juntas parroquiales rurales tendran facultades

reglamentarias.

Todos los gobiernos auténomos descentralizados ejerceran facultades

ejecutivas en el ambito de sus competencias Y jurisdicciones territoriales.

Por lo tanto, y en concordancia con el articulo antes mencionado, el Municipio

de Guayaquil tiene la facultad de dictar ordenanzas, reglamentos Yy actos



administrativos, debidamente motivados, con el fin de lograr una armonia entre la

entidad reguladora y la ciudadania.
1.3 Procedimiento Administrativo

El término procedimiento comprende una serie cronolégica de actos o
actuaciones dirigidos a un resultado, por lo que la actividad administrativa se
desenvuelve mediante diversos procedimientos hasta el punto de que la actuacion a
través de un procedimiento es un principio del Derecho Administrativo
Contemporaneo, por ello, el procedimiento administrativo constituye la forma propia

de la funcion administrativa (Torres, 2019).

Al ser el Municipio de Guayaquil una entidad compuesta por distintos
departamentos, cada uno de ellos cuenta con procedimientos debidamente aprobados
y establecidos, los cuales se deben de cumplir a cabalidad con el fin de que el

cumplimiento de las competencias sean Optimas.

1.4 Contrato de Comodato

Seguin Dominguez (2020) el Derecho Romano consideraba al comodato como
un contrato bilateral, gratuito y de buena fe, por el cual el comodante entregaba al
comodatario una cosa no consumible para que éste la usara por un tiempo y la

restituyera.

El comodato le daal beneficiario una mera tenencia y tiene como obligacion el

cuidar el bien y la posterior restitucion del mismo.

Pérez (2010) determina que de acuerdo a los principios generales se debe

valorar los siguientes parametros:

La intencion manifiesta de las partes,
La razonabilidad,

La buena fe contractual,

A 0 b

El destino dado al bien.

El articulo 157 del Reglamento de Administracion y Control de Bienes del

Sector Publico (2018) indica lo siguiente:



Art. 157.- Comodato con entidades privadas.- Se podra celebrar
contrato de comodato de bienes muebles o inmuebles entre entidades y
organismos del sector publico y personas juridicas del sector privado que,
por delegacion realizada de acuerdo con la ley, presten servicios
publicos, siempre que dicho contrato se relacione con una mejor
prestacion de un servicio publico, se favorezca el interés social, se
establezcan las correspondientes garantias y esté debidamente autorizado
por la maxima autoridad, o su delegado, de la entidad u organismo, de

acuerdo con la ley y este Reglamento.

El articulo 158 del Reglamento de Administracién y Control de Bienes del

Sector Publico (2018) indica lo siguiente:

Art. 158.- Comodato con entidades privadas.- Se podra celebrar contrato
de comodato de bienes muebles o inmuebles entre entidades vy
organismos del sector publico y personas juridicas del sector privado que,
por delegacion realizada de acuerdo con la ley, presten servicios
publicos, siempre que dicho contrato se relacione con una mejor
prestacion de un servicio publico, se favorezca el interés social, se
establezcan las correspondientes garantias y esté debidamente autorizado
por la maxima autoridad, o su delegado, de la entidad u organismo, de
acuerdo con la ley y este Reglamento. Los contratos de comodato con
entidades privadas podran renovarse siempre y cuando se cumplan las
condiciones sefialadas en el inciso anterior y no se afecte de manera
alguna el interés publico. Al fin de cada afio, la entidad u organismo
comodante evaluara el cumplimiento del contrato, y, de no encontrarlo
satisfactorio, pedira la restitucion de la cosa prestada sin perjuicio de
ejecutar las garantias otorgadas. La entidad comodante estd obligada a
incluir  estipulaciones expresas que establezcan las condiciones

determinadas en el primer inciso del presente articulo.

A diferencia del contrato de comodato definido en el Codigo Civil, los bienes
inmuebles del sector publico dados en comodatos se rigen por los articulos 157 y 158
del Reglamento de Administracion y Control de Bienes del Sector Publico (2018), el

cual indica claramente que la condicion para acceder a estos es que deba de tener un
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objetivo social sin fines de lucro, el cual se debera cumplir durante el plazo que dure
el contrato. El contrato podra ser renovado, siempre y cuando se pueda probar que ha

cumplido con su objeto social.
1.5 Contrato de Donacién y Transferencia gratuita
Transferencias Gratuitas

El articulo 130 del Reglamento de Administracién y Control de Bienes del Sector
Publico (2018) sefiala por su parte: que cuando no fuese posible o conveniente la venta
de los bienes con arreglo a las disposiciones de este Reglamento, la maxima autoridad,
0 su delegado senalara la entidad u organismo del sector publico, institucién de
educacion, de asistencia social o de beneficencia, a la que se transferird gratuitame nte

los bienes.

Los actos por los cuales se transfiere gratuitamente el dominio de un bien son
la transferencia gratuita, la cual aplicara para los casos de transferencia de bienes a
entidades u organismos publicos; la donacion, que se aplicara para los casos de
transferencia de bienes a personas juridicas de derecho privado que realicen labor
social, obras de beneficencia, y que no tengan fines de lucro; siempre y cuando se
evidencie que tales bienes no son de interés y utilidad para la entidad u organismo
propietaria de los mismos (Reglamento de Administracién y Control de Bienes del
Sector Publico, 2018).

Si bien las donaciones Yy transferencias gratuitas, transfieren el dominio, el
comodante se reserva el derecho de pedir la restitucion del bien en caso de no cumplir

con el fin social acordado.
Caracteristicas
1. Gratuidad.

La gratuidad ha llevado a la doctrina a considerar estos contratos como un
favor, movido por motivos altruistas, y cuya funcidn econémico-social era de ayuda

mutua y reciproca colaboracion (Rabanete, 2020)



Es la caracteristica mas notoria de estos contratos, ya que el duefio de la cosa
se deprende del bien para beneficio de otro sin que exista un beneficio economico a

cambio.
2. Plazo.

Al referimos especificamente al Municipio de Guayaquil, el plazo puede ser

desde los 10 afios hasta 25 afios renovables.

En caso de las Transferencias Gratuitas y Donaciones no existira un plazo, pero

si estara sujeta a control por parte del comodante.
3. Obijeto.

El objeto se refiere al fin por el cual se solicita el inicio de un trdmite. Este
deberé ser justificado no solo al momento de la peticion, sino en el transcurso del
tiempo. El predio solicitado no podrd ser objeto de otras actividades distintas al
contenido en la solicitud, exceptuandose los razonables usos que se le puede dar a un

bien inmueble de acuerdo con el objeto puesto al momento de establecer el contrato.

El Codigo Civil (2005) en su articulo 2080 establece que: “el comodatario no
puede emplear la cosa sino en el uso convenido, o a falta de convencién, en el uso

ordinario de las de su clase”.

4. Objeto Social.

Al ser el Municipio de Guayaquil una entidad estatal, buscando servir a una
comunidad, uno de los puntos mas importantes de estos contratos, considerada como
una obligacion previa a beneficiarse de un comodato, donacion o transferencia
gratuita, es clarificar el fin social sobre el cual se pondra en marcha el proyecto de la

institucion, la cual no podra tener fines de lucro.

No podré justificarse en ninguna circunstancia el uso del bien inmueble para

otras actividades que no hayan sido las expuestas desde un principio en el contrato.



Formas de terminacion de los contratos
Los contratos realizados se podran dar por terminado de las siguientes formas
1. Revocatoria.

Segun Flores (2017), dogméticamente la revocacion se concreta en una
resolucion administrativa destinada a poner término a los efectos juridicos producidos
por un acto administrativo regular, cuando la Administracién estima conveniente

hacerlo cesar por exigirlo el interés general.

La revocatoria es un acto juridico que realiza el comodatario de forma
unilateral cuando realizado el control de del objeto del comodante, éste no haya sido

cumplido.

El Cddigo Civil (2005), determina en el segundo inciso del articulo 2080 que:
“en el caso de contravencién, podra el comodante exigir la indemnizacién de todo
perjuicio Yy la restitucion inmediata, aunque para la restitucion se haya establecido un

plazo”.
2. Resciliacion.

La resciliacion es una convencion y requiere por tanto del consentimiento de

las partes, esto es, sumutuo acuerdo (Naudon, 1998).

En el momento en que la entidad por diversos motivos no pudiere continuar
prestando servicio a la comunidad, acudira a la entidad comodante para poder resciliar
el contrato que se haya realizado.

Cabe indicar que cuando el bien inmueble sea restituido, habiendo sido
extinguida la obligacion por medio de revocatoria o resciliacion, ésta gozara de todo

lo que se haya construido en el tiempo.

3. Plazo concluido (comodato).



Una vez cumplido el plazo establecido, el comodatario podra solicitar
nuevamente el contrato de comodato siempre y cuando, por medio de controles se

pueda comprobar el cumplimiento del objeto.

Cabe indicar que cuando el bien inmueble sea restituido, habiendo sido
extinguida la obligacion por cualquiera de las formas de terminacion de los contratos,
ésta gozara de todo lo que se haya construido en el tiempo que el predio fue usado por

la entidad peticionaria.
4. Caducidad.

La caducidad responde aun mecanismo extintivo que tiene por objeto concluir
relaciones juridicas generadas a partir de actos administrativos, generalmente de
contexto favorable, y que opera como consecuencia de la inactividad del titular dentro
de un tiempo prefijado normativamente (Flores, 2017). De esta forma, la caducidad se
concreta en un acto administrativo de gravamen que busca afectar la esfera juridica del
destinatario, privandolo de seguir gozando de un beneficio proveniente de un acto
administrativo legitimo por haber incumplido una condicién dentro de un plazo legal
(Flores, 2017).

Agregaré el siguiente articulo 460, inciso 4, perteneciente al Cdodigo Organico
de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (2010): “(...) la comision
de fiscalizacion del respetivo gobierno autdnomo descentralizado controlard el uso
autorizado de los bienes dados en comodato. Sien el plazo de tres afios no se hubiese

dado el uso correspondiente se procedera a su inmediata reversion”.

Haciendo una concordancia entre el articulo de la legislacion ecuatoriana vy el
concepto previamente descrito, los dos coinciden en que la caducidad sera efectiva

siempre y cuando no se haya cumplido el plazo y uso establecido.

Se puede considerar que la caducidad y la revocatoria como formas de
terminacién de contratos, son un castigo al beneficiario por el incumplimiento del

contrato.



La restitucion del bien inmueble

La restitucion del bien inmueble se produce cuando ha concluido el plazo o
existe el pronunciamiento por parte del Cuerpo Edilicio al aprobar una revocatoria 0

una resciliacion.

De acuerdo con el articulo 2083 del Cddigo Civil (2005), el comodatario esta
obligado a restituir la cosa prestada, en el tiempo convenido o a falta de convencidn,
después del uso para que haya sido prestada. Sin embargo, puede exigirse la restitucion
aun antes del tiempo estipulado si ha terminado o no tiene lugar el servicio para el cual

se ha prestado la cosa (Cddigo Civil, 2005).

El Reglamento Organico Funcional del Gobierno Auténomo Descentralizado
Municipal de Guayaquil (2021), indica en el articulo 99, literal f.: participar en los
trdmites de bajas, transferencias gratuitas, egresos, traspasos de activos fijos y preparar

las actas correspondientes.

Proceso de interno de restitucion del Gobierno Auténomo Descentralizado

Municipal de Guayaquil

Se debera conformar una comision, en la cual intervendrd un representante de

la Direccion Financiera, Administrativa y el usuario que devolvera el bien.

Se procederd a firmar el acta de entrega — recepcion, en la cual constard
caracteristicas como el codigo catastral, estado del bien, area, entre otras. Una vez
restituido el predio, este debera ser ingresado por parte de la Direccion de Financiera

a los asientos contables necesarios.

La institucion, por medio de la Direccibn de Policia Metropolitana y la
Direccion de Justicia y Vigilancia, procedera al resguardo del bien con el fin de evitar
futuros asentamientos irregulares y, por otro lado, se pondra en conocimiento del

Alcalde/sa, para proyectos futuros.
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Garantias

Todos los contratos deben de llevar inmersos en sus contratos una clausula de
garantia que, obligue al beneficiario a cumplir con los términos, plazos y condiciones

contractuales.

Una de las formas que podria implementar el GAD Municipal de Guayaquil es
incluyendo en el contrato la condicién resolutoria tacita, que de acuerdo con el Cddigo

Civil indica lo siguiente:

Articulo 1505.- En los contratos bilaterales va envuelta la condicion
resolutoria de no cumplirse por uno de los contratantes lo pactado.
Pero, en tal caso, podra el otro contratante pedir, a su arbitrio, o la resolucion

el cumplimiento del contrato con indemnizacion de perjuicios.

Existe una idea errénea por parte de la ciudadania al considerar que la

Institucion que entrega el bien no se ve perjudicada al momento de hacer un mal uso

por parte de ésta.

Como toda Institucion que realiza actos contractuales, en los cuales, también
se obliga a respetar los derechos de la entidad peticionaria, tiene el derecho de
demandar el debido resarcimiento en el momento que exista el incumpliendo del

contrato por la otra parte.

Realizada la investigacion de las escrituras de los contratos de comodatos, y
que, reposan en los archivos de la Jefatura de Comodatos y Donaciones del Muy llustre

Municipio de Guayaquil, describiré en una tabla la siguiente informacion:

# Cadigo Catastral Beneficiario Contrato
1 59-4010-000 Arquidiocesis de Guayaquil Comodato
2 66-0007-020-4 Fundacion Ecuatoriana de | Comodato

Fibrosis Quistica

3 | 500-0002-004 Junta Parroquial de Puna Comodato
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4 76-0122-001 Corporacion Nacional de | Comodato
Telecomunicaciones Empresa
Publica CNT-EP

5 42-1509-017 Comité “"Lucha contra el Pantano | Comodato
6 06-0039-005 Sindicato General de Choferes | Comodato
Profesionales de la Provincia del
Guayas
7 42-1433-066 Ministerio de Educacion Comodato
8 48-0139-001 Federacién de ligas Deportivas | Comodato

Barriales y Parroquias del Guayas

9 90-2371-007 Asociacion de Comerciantes | Comodato

Minoristas “28 de Septiembre”

10 | 01-0018-006 Fundacion Cultural “"Muégano™ | Comodato

Teatro

Se determind que los contratos de Comodatos en sus escrituras tienen

incorporada la siguiente garantia de cumplimiento:

Clausula Quinta: Garantia de Cumplimiento.- EI Comodatario acorde
a lo establecido en el Articulo cuatrocientos sesenta y uno del Cddigo
Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion,
respecto de la garantia de cumplimiento, conviene como Clausula Penal
que para el caso de que no se destinare el bien inmueble para el fin
solicitado y/o no se realizare la construccion en el plazo maximo previsto
en el Articulo cuatrocientos sesenta del mismo Cuerpo Legal (tres afios),
conforme lo aprobado por el Muy Illustre Concejo Municipal de
Guayaquil, pagard la cantidad de tres mil dolares mensuales (USD
$3.000,00), para determinar el incumplimiento se procedera acorde a lo
indicado en el articulo ciento cincuenta y ocho del Reglamento

Sustitutivo para la Administracion, Utilizacion, Manejo y Control de
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Bienes del Sector Pdblico. Lo anterior sin perjuicio de lo estipulado en el
Articulo cuatrocientos cuarenta y uno en el Cddigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, gue indica que
para el comodato de bienes de los Gobiernos Autébnomos
Descentralizados observaran, en lo que fuere aplicable, las reglas
relativas al comodato establecidas en el Libro IV del Cddigo Civil, con
excepcion de aquellas que prevén indemnizaciones a favor del

comodatario por la mala condicion o calidad del bien prestado.

Al no conocerse con certeza la forma en que se determind la cantidad antes
mencionada sobre la eventual indemnizacion de perjuicios en favor de la
Municipalidad de Guayaquil, por el no cumplimiento del objeto contractual, la
problematica para la ejecucion de la garantia, en caso del incumplimiento del contrato,
se debe a la falencia de los procesos internos al momento de establecer las
responsabilidades de cada uno de los actores involucrados en la ejecucion de los

contratos.

Las entidades beneficiarias de los contratos de donaciones y/o transferencias
gratuitas no cuentan dentro de las escrituras con una clausula de garantia, ponen en
riesgo el recurso publico, sin embargo, la sancién al no cumplir con el objeto del

contrato es iniciar el tramite de revocatoria.

Al estar haciendo uso de un recurso publico, la ley no distingue entre entidades

privadas, publicas o de escasos recursos, ya que el fin es sélo proteger el bien.

1. Personales.
a. La fianza.

Del Codigo Civil, articulo 2238.- Fianza es una obligacion accesoria en virtud
de la cual una 0 mas personas responden de una obligacion ajena, comprometiéndose
para con el acreedor a cumplirla en todo o parte, si el deudor principal no la cumple.

En este caso, ser previamente establecida por el contrato, se optaria por la

flanza convencional.
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Propuesta de garantia y su ejecucion

Al tener una diversidad de peticionarios sobre los bienes inmuebles
municipales, deberia existir una garantia dependiendo del avallio, area del solar, si

existen o no edificaciones construias Y el estado de éstas.

En caso de no cumplir contractualmente la obligacion de darle al bien
inmueble el uso y, al mismo tiempo, cumplir con el proceso de
perfeccionamiento del contrato, la Muy Illustre Municipalidad de Guayaquil
podra, debidamente fundamentado el hecho, proceder a la ejecucién de la
garantia otorgada, en virtud de haber cumplido la condicion por la cual fue
otorgada dicha pdliza, sin perjuicio de recuperar el bien inmueble de acuerdo

con lo establecido previamente.
Proceso de ejecucion.

Al corroborar que existe el incumplimiento del objeto contractual, se
informard a la Direccion de Asesoria Juridica, para que ésta emita un
pronunciamiento favor de la revocatoria del contrato, la misma que serad

notificada al usuario y a la Direccion Financiera.

Notificada la Direccion Financiera, y con la documentacion legal
correspondiente, ésta procedera a ejecutar la garantia de cumplimiento. Una

vez realizado el cobro de esta.

La Direccion antes mencionada debera informar a la Direccion de
Asesoria Juridica, a la Direcciéon de Terrenos y SS.PP., para el debido

conocimiento y registro correspondiente.

Por otro lado, y al ser un bien municipal, se notificard a la Direccion de
Justicia y Vigilancia y Policia Metropolitana para que procedan a precautelar

el bien inmueble, evitando que sea usado de forma indebida.
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Capitulo 2

Propuesta de Ordenanza

EL M.l. CONCEJO MUNICIPAL de GUAYAQUIL

CONSIDERANDO

QUE, el articulo 66 numeral 26 de la Constitucion de la Republica del Ecuador
reconoce y garantiza a las personas el derecho a la propiedad en todas sus formas, con
funcion y responsabilidad social y ambiental, siendo necesario para ello adoptar

politicas publicas;

QUE, la Constitucion de la Republica del Ecuador en su articulo 264 establece las
competencias a los gobiernos municipales; en su numeral primero regula el uso y
ocupacion del suelo urbano y rural, asi mismo en su Ultimo parrafo, establece que los
gobiernos auténomos descentralizados municipales expediran ordenanzas cantonales

en uso de sus facultades y dentro del territorio;

QUE, mediante Ordenanza que reforma el Reglamento Organico Funcional del
Gobierno Descentralizado Municipal de Guayaquil publicado en la Gaceta Oficial N°.
61 de fecha 15 de mayo de 2017; corresponde a la Direccion de Terrenos y Servicios
Parroquiales a través de su departamento de Comodatos y Donaciones, la tramitacion
de peticiones sobre comodatos y donaciones de usuarios publicos y privados sobre los

solares municipales;

QUE, mediante Ordenanza de Creacion de la Empresa Pdblica Municipal de Accion
Social y Educacion de Guayaquil, publicada en la Gaceta Municipal N°. 21 del 27 de
julio de 2020 se confirid a la preindicada Empresa Publica la competencia de conocer
e informar sobre las solicitudes de instituciones publicas o sin fines de lucro de bienes
municipales en comodato o donacion, asi como su correspondiente control de uso y

destino;
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QUE, el Reglamento de Administracion y Control de Bienes del Sector Publico
publicado en el Registro Oficial Suplemento 888 de fecha 23 de noviembre de 2016
reformado; regula a los contratos de comodato o préstamo de uso entre entidades
publicas y entidades privadas; manifestando su renovacion, restitucién, asi como su

seguimiento y control posterior;

QUE, el Codigo Organico de Organizacion Territorial,  Autonomia vy
Descentralizacion (COOTAD) publicado en el Registro Oficial Suplemento 303 de
fecha 19 de octubre de 2010 reformado de fecha 11 de junio de 2015; en el articulo 53
sefiala que los Gobiernos Autonomos Descentralizados Municipales son personas

juridicas de derecho, con autonomia administracion y financiera;

QUE, el articulo 7 del Cddigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia Yy
Descentralizacion (COOTAD); dentro de la facultad normativa otorga alos concejales
cantonales municipales la capacidad de dictar normas de caracter general através de
ordenanzas, acuerdos y resoluciones aplicables dentro de su circunscripcion territorial;
En ejercicio de la facultad legislativa que confiere la Constitucion de la Republica del
Ecuador, en el articulo 240, en concordancia con lo establecido en los articulos 7 y 57
letra a) del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia 'y

Descentralizacién,

EXPIDE:

LA ORDENANZA QUE REGLAMENTA LOS PROCESOS DE APROBACION
DE COMODATOS, DONACIONES Y TRANSFERENCIAS GRATUITAS DE
BIENES INMUEBLES MUNICIPALES DEL CANTON GUAYAQUIL.

Art. 1.-Objeto. - La presente Ordenanza tiene por objeto reglamentar el procedimie nto
general de aprobacion, suscripcion, renovacion, seguimiento y control de los contratos
de comodatos, donaciones Yy transferencias gratuitas de inmuebles municipales del

Canton Guayaquil.

Art. 2.-Ambito de aplicacion.- La presente Ordenanza se aplicara en todos los casos

en que entidades u organismos del sector publico o instituciones, fundaciones o
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personas sujetas al Derecho Privado soliciten el comodato, donacion o transferencia
gratuita, segun fuere el caso, de bienes inmuebles municipales para la ejecucion de
actividades y/o proyectos que tiendan a la satisfaccibn de necesidades sanitarias,
educativas, religiosas, sociales, culturales, deportivas, de seguridad, o en general que

presten algin bien o servicio que implique beneficio para la ciudadania.

Art. 3.-Normas supletorias y definiciones. - En lo no especificado en la presente
Ordenanza y, en lo que fuere pertinente, se estara sujeto a las disposiciones contenidas
en el Codigo Civil ecuatoriano, el Cdédigo Organico de Organizacién Territorial,
Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), asi como cualquier otra norma que
llegare a formar parte del ordenamiento juridico interno y pudiere resolver temas no

previstos a la fecha de promulgacién de la presente Ordenanza.

Art. 4.-Requisitos. - Todo ente o persona gue pretenda hacerse con el comodato,
donacién o transferencia gratuita de un bien inmueble municipal bajo los supuestos
establecidos en el ambito de la presente Ordenanza deberd cumplir con la presentacion
de los siguientes documentos:

1. Solicitud dirigida a la Alcaldia donde debe especificar: la ubicacion del solar y
cbdigo catastral (de tenerlo identificado), area minima del solar que se requiere
utilizar 9(mt2), detalle del proyecto que se desea desarrollar vy, para
notificaciones: responsables, titular o representante legal, teléfonos, direcciéon
y corre electronico de la persona o entidad peticionaria.

Estatuto de constitucion de la institucion;
Acuerdo ministerial de creacion;
Inscripcion de la directiva;
Nombramiento del representante legal,
RUC, v;

Escrito donde se explica como se va a financiar el proyecto.

N o ok~ D

Es necesario advertir que los requisitos se deberan aplicar segun las circunstancias del
peticionario.

Asimismo, los documentos o informacion requerida para poder solicitar el comodato

0 donacién de un bien inmueble municipal podréan ser reformados en todo o en parte
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mediante resolucion debidamente motivada por parte del titular de la Empresa Publica
Municipal de Accion Social y Educacion de Guayaquil, con la debida anuencia del

Alcalde o Alcaldesa y su correspondiente publicacion en la Gaceta Municipal.

Art. 5.-Inicio del tramite. - La solicitud de comodato y/o donacion, aparejada de los
requisitos pertinentes seran presentados en la Secretaria General del Municipio, a
través de la Ventanilla Universal, mismos que serdan remitidos a través de la
preindicada Secretaria y/o Alcaldia, ala Empresa Publica Municipal de Accion Social
y Educacion de Guayaquil para el estudio y analisis de la peticién planteada y revision

de los requisitos presentados.

Art. 6.-Valoracion de la solicitud. - Recibida la solicitud y los requisitos respectivos,
la Empresa Publica Municipal de Accién Social y Educacion de Guayaquil revisara la
documentacion presentada, ademas de analizar la experiencia exitosa y solvencia del
ente peticionario, asi como los beneficios que otorgue a la ciudadania el proyecto que

plantea llevar a cabo en el inmueble municipal solicitado.

En aquellos casos en que la solicitud no cumpla con los requisitos, se notificara al
solicitante para que complete la documentacion o subsane las observaciones indicadas,
de ser factible el proyecto; y, de no serlo, se notificard a la Secretaria General del
Municipio y/o Alcaldia, de la negativa debidamente motivada a fin de que se haga

conocer al solicitante de tal decision.

En el evento en que se apruebe la solicitud presentada, la documentacion sera remitida
a la Alcaldia de Guayaquil o Secretaria General del Municipio de Guayaquil para que
el Alcalde o Alcaldesa apruebe el inicio del tramite y traslade la documentacién vy el
informe pertinente en que se disponga la atencion de la solicitud planteada a la Jefatura

de Comodatos y Donaciones de la Direccion de Terrenos y Servicios Parroquiales.

Art. 7-ldentificacion del expediente y levantamiento topografico.- Una vez que el
Jefe/lJefa de Comodatos y Donaciones recibe la solicitud y la correspondiente
aprobacion de la Alcaldia, para que inicie el trdmite, asignara el caso a un asistente de
la Jefatura a su cargo, quien a su vez establecera un nimero de identificacion de tramite

y procederd a coordinar con el Departamento Técnico de la Direccion de Terrenos, la
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inspeccion del bien inmueble a fin de elaborar el levantamiento topografico del predio
solicitado. EIl levantamiento topografico que se elabore se incorporard como parte
conformante del expediente y, ademas, serd remitido a la Unidad de Topografia de la
Direccion de Control de Edificaciones, Catastro, Avallos y Control Minero, para que

dicha Unidad establezca la linea de fabrica.

Art. 8.-Determinacién de afectaciones. - Para la prosecucion del tramite, la Jefatura
de Comodatos y Donaciones debera solicitar a diferentes Direcciones Municipales la
determinacion de existencia de afectacion del predio y/o negativa que impida su
entrega en comodato o donacion. Las Direcciones a las que se solicitard la
determinacion referida seran:

1. Planificacion Urbana, Proyectos y Ordenamiento Territorial;

2. Financiero; v,

3. Unidad de Uso de Suelo de la Direccion de Control de Edificaciones, Catastro,

Avalios y Control Minero.

Adicionalmente, alas certificaciones detalladas previamente, se solicitara ala Empresa
Plblica Municipal de Accion Social y Educacion de Guayaquil que realice la
socializacion del proyecto a implementarse con la comunidad, del cual también tendréa

que emitirse un informe correspondiente.

Art. 9.- Implantacion de linea de fabrica. - Una vez recibida la contestacion respecto
de la linea de fabrica por parte de la Unidad de Topografia de la Direccion de Control
de Edificaciones, Catastro, Avallos y Control Minero, el asistente encargado solicitara
al Departamento Técnico de la Direccion de Terrenos, la implantacion de la

preindicada linea de fabrica en el levantamiento topografico.

Art. 10.-Certificacion de linea de fabrica. - Luego de que el Departamento Técnico
de la Direccion de Terrenos haya implantado la linea de fabrica, desde la Jefatura de
Comodatos y Donaciones se remitird el levantamiento original con la implantacion de
linea de fabrica a la Unidad de Topografia de la Direccion de Control de Edificaciones,

Catastro, Avallios y Control Minero para su correspondiente certificacion.
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Art. 11.-Solicitud de datos catastrales.- Recibida que fuere la certificacion detallada
en el articulo anterior, se procedera a solicitar a la Subdireccion de Catastro de la
Direccién de Control de Edificaciones, Catastro, Avalios y Control Minero, los datos
catastrales del predio solicitado en comodato o donacion, esto es, valor del metro
cuadrado, avalio del solar, linderos y mensuras, y demas datos necesarios, con la
finalidad de ratificar, entre otros, su el solar es de propiedad municipal; y/o de ser el
caso, realizar la correspondiente actualizacion de los preindicados datos catastrales

registrados en el sistema.

Art. 12.-Valoracion de certificaciones. - Conforme se obtengan las certificaciones
de las distintas Direcciones Municipales, para poder continuar con el tramite
correspondiente al asistente de la Jefatura de Comodatos y Donaciones evaluar, entre
otras circunstancias: i) que el predio no tenga afectaciones; ii) que el proyecto haya
sido aceptado por la comunidad; v, i) que el predio sea de propiedad municipal. Si se
llegare a determinar que el predio es particular, tiene afectaciones; no ha sido aceptado
por la comunidad o, en general, existiere alguna situacion negativa, se notificara al

solicitante que no es viable su peticion y se archivard el expediente.

Art. 13.-Informe legal. - De constatarse que todos los informes son favorables y que
existe anuencia por parte de la comunidad respecto del proyecto a implantarse, el
asistente de Comodatos y Donaciones procedera a enviar el expediente a la Direccion
de Asesoria Juridica para que emita el correspondiente informe legal en el que evalie
la procedibilidad juridica respecto del otorgamiento del comodato o donacion. De
llegar a ser favorable el preindicado informe legal se debera determinar, ademas, la
entidad, sea Direccion o Empresa Publica Municipal, responsable de ejecutar las
labores de supervision y control del cumplimiento del objeto del eventual contrato a

celebrarse.

Art. 14.-De los conflictos de posesion y/o propiedad. - De existir un litigio o
desavenencia sobre la posesion o propiedad del inmueble pretendido y/o construccidn
0 instalaciones existentes en el predio, la Jefatura de Comodatos y Donaciones lo
pondr& en conocimiento de la Direccion de Asesoria Juridica para que determine las

acciones a sequir, quedando suspendido mientras tanto el proceso.
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Art. 15.-Conocimiento y decision de la Comision Legislativa Permanente de
Terrenos. - El informe legal favorable, acompafado del expediente de comodato o
donacion debera ser remitido a la Secretaria General para que tal ente lo ponga en
conocimiento de la Comisién Legislativa Permanente de Terrenos, organismo que una
vez superada la fase valorativa deberd concluir por aprobar o negar el tramite de

comodato o donacion.

Las solicitudes de comodato o donacion no aprobadas para parte de la Comision
Legislativa Permanente de Terrenos, seran notificadas al peticionario por parte de la
Secretaria General Municipal, en tal sentido.

Aprobado el expediente por parte de la Comision, aquella notificara de su decision a
la Secretaria General del Municipio que, a su vez, con la disposicion del
Alcalde/Alcaldesa, se pondra tal decision en conocimiento del Concejo Municipal para
la aprobaciébn o no de la solicitud de comodato o donacion planteada por el

peticionario.

Art. 16.-Conocimiento y resolucién del Concejo Municipal. - La Secretaria General
del Municipio, con la autorizacién del Alcalde/sa pondrd en conocimiento de los
miembros del Concejo Municipal la aprobacién de la solicitud y el expediente de

comodato o donacion aprobado por la Comision Legislativa Permanente de Terrenos.

Si la resolucién del Concejo Municipal es la de negar la concesion del comodato o
donacion, lo notificara al peticionario, a través de la Secretaria General Municipal en
tal sentido. Asimismo, correra traslado de su decision negativa adoptada a la Empresa
Plblica Municipal de Accion Social y Educacion de Guayaquil, para su
correspondiente registro en el expediente; y, notificara a la Direccion de Terrenos para
fines de conocimiento.

Empero, si la decision es favorable, deriva la aprobacion del Concejo y el expediente
correspondiente a la Direccion de Asesoria Juridica para iniciar el proceso de

escrituracion del contrato aprobado.

Art. 17.-Proceso de escrituracion. - El proceso de elaboracion de escritura del
contrato de comodato o donacién se llevara acabo através de la Direccion de Asesoria

Juridica. Para tales efectos, se seguira la regla de sorteo ante el Consejo de la
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Judicatura, en lo relacionado con la determinacién de la Notaria en la cual se debera

efectuar el respectivo proceso de instrumentacion.

Los gastos que se generen por tasas 0 costos notariales deberan ser asumidos por el
beneficiario y el cierre de la escritura correspondiente dependera de la erogacion de

dicho costo.

Correspondera al funcionario de la Direccién de Asesoria Juridica, tomar contacto con
el beneficiario para notificarle del proceso de escrituracion. Por otra parte, sera de
exclusiva responsabilidad del usuario, efectuar la suscripcion y cierre en la Notaria

correspondiente.

Art. 18.-Proceso de inscripcion y catastro. - Concluido el proceso de
instrumentacion, le corresponde al beneficiario del contrato de comodato o donacion
efectuar el pago de aranceles registrales para el debido perfeccionamiento del contrato.
Asimismo, corresponde al usuario realizar el proceso de catastro ante la Municipalidad

de Guayaquil.

Art. 19.-Notificacion y entrega de testimonios y expediente. - Una vez que el
contrato haya sido debidamente inscrito y catastrado, la Secretaria General del
Municipio procederd a la entrega de un testimonio original debidamente inscrito y
catastrado al beneficiario y una copia del mismo junto con copia del expediente a la
Empresa Publica Municipal de Accion Social y Educacion de Guayaquil para su
custodia, registro y archivo, ademas de su posterior control y supervision de uso y

destino.

Remitita, asimismo, una copia de la escritura publica debidamente inscrita a la
Direccion de Terrenos y Servicios Parroquiales, para fines de conocimiento.

El expediente original serad remitido, integramente a la Direccion Financiera, a fin de
que la Jefatura de Control de Bienes proceda a registrarlo, conformando el

correspondiente archivo Unico respecto de dicho inmueble municipal.

Art. 20.-Del archivo Unico municipal. - El archivo Unico, a cargo de la Jefatura de

Control de Bienes, contendrd los documentos esenciales acera del bien inmueble
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municipal, del beneficiario del contrato, del procedimiento municipal efectuado y, en
general, de todo lo acto posterior a la aprobacion, inscripicion y catastro que afecte la

constinuidad del instrumento contractual.

Art. 21.-Obligacion de archive y registro. - Todas las entidades involucradas en el
procedimiento o tramitacion del contrato de comodato o donacion tendran la
obligacion de guardar en sus registros o archivos la informacion que ellos generen,
debiendo, ademés, suministrar toda la informacion solicitada por el departamento de

Control de Bienes para conformar su archivo.

Art. 22.-Proceso de revocatoria. - El proceso de reversion o revocatoria se llevara a
cabo de oficio 0 a peticion de parte, siguiendo las siguientes reglas:

1. Sienel plazo de tres afios contados a partir de la inscripcién del contrato en el
Registro de la Propiedad no se hubiese dado el uso correspondiente se
procedera a la inmediata reversion del contrato de comodato o donacion;

2. Sien el plazo de tres afios contados a partir de la aprobacion por parte del
Concejo Municipal, no se efectlia la instrumentacion o perfeccionamiento del
contrato de comodato o donacion, la Direccién de Asesoria Juridica procedera
a la revocatoria ipso jure de la aprobacion del Cuerpo Colegiado Municipal,

3. En el evento en que el beneficiario no cumpliera con el objeto del contrato y
aquello sea verificaco por la Direccién o Empresa Publica Municipal encargada
de velar por el buen uso y cumplimiento del destino del uso del inmueble, se
informard del particular a la Alcadia, quien valorara el caso y con el
correspondiente informe solicitara ala Direccién de Asesoria Juridica para que
inicie formalmente el proceso de revocatoria;

4. En el supuesto en que la institucion beneficiaria solicite de forma voluntaria la
revocatoria del contrato, se comunicara del particular ala Alcaldia para que a
su vez lo traslade a la Direccion de Asesoria Juridica y con el correspondiente

informe favorable ejecute el inicio del proceso de revocatoria;

Art. 23.- Garantia de cumplimiento. - Al tener una diversidad de
peticionarios sobre los bienes inmuebles municipales, deberia existir una garantia

dependiendo del avallo, area del solar, si existen o no edificaciones construias y el
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estado de éstas. En caso de no cumplir contractualmente la obligacion de darle
al bien inmueble el uso y, al mismo tiempo, cumplir con el proceso de
perfeccionamiento del contrato, la Muy llustre Municipalidad de Guayaquil
podra, debidamente fundamentado el hecho, proceder a la ejecucion de la
garantia otorgada, en virtud de haber cumplido la condicion por la cual fue
otorgada dicha pdliza, sin perjuicio de recuperar el bien inmueble de acuerdo

con lo establecido previamente.

Art. 23.- Proceso de ejecucion de la garantia de cumplimiento. - Al
corroborar que existe el incumplimiento del objeto contractual, se informara a
la Direccion de Asesoria Juridica, para que ésta emita un pronunciamiento
favor de la revocatoria del contrato, la misma que sera notificada al usuario y
a la Direccion Financiera. Notificada la Direccién Financiera, y con la
documentacion legal correspondiente, ésta procedera a ejecutar la garantia de
cumplimiento. Una vez realizado el cobro de esta. La Direccion antes
mencionada deberd informar a la Direccion de Asesoria Juridica, a la
Direccién de Terrenos y SS.PP., para el debido conocimiento y registro
correspondiente. Por otro lado, y al ser un bien municipal, se notificara a la
Direccién de Justicia y Vigilancia y Policia Metropolitana para que procedan

a precautelar el bien inmueble, evitando que sea usado de forma indebida.

DISPOSICION GENERAL. - En el plazo de 90 dias contados a partir de la
publicacion de la presente Ordenanza, la Direccion de Informatica, en base de las
normas de procedimiento indicados en el presente instrumento normativo, elaborara
los sistemas y programas informaticos que sean necesarios para la administracion y

control de procesos aqui referidos.
Sin perjuicio de lo anterior, hasta la creacién e implantacién de los sistemas

informéaticos, se validaran todos aquellos sistemas de administracion, gestion y control,

que empleen las Direcciones y Empresa Publica que participen en este proceso.
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CONCLUSIONES

El Derecho es dindmico y se transforma de acuerdo a las demandas y
necesidades sociales de la comunidad, es por eso que en virtud de las multiples
relaciones contractuales entre las instituciones publicas y privadas sin fines de lucro
con la M.l Municipalidad de Guayaquil y la necesidad de esta Gltima de regularizar los
procesos de uso de los bienes municipales, la Jefatura de Comodatos y Donaciones,
perteneciente a la Direccibn de Terrenos y Servicios Parroquiales de la M.L.
Municipalidad de Guayaquil, al no existir normativa que estableciera el
procedimiento, realizd una propuesta de proyecto de Ordenanza que regula los
contratos de comodato, donacion Yy transferencia gratuitas de bienes inmuebles

municipales.

Esta propuesta contribuye a la seguridad juridica, que de acuerdo a la
Constitucion de la Republica del Ecuador se basa en la existencia de normas, previas,
claras y publicas aplicadas por la autoridad competente, debido a que con su
implementacion se lograria que el peticionario tenga un conocimiento previo de cuales
son los requisitos necesarios para dicho tramite y cual es el procedimiento a realizar,
lo cual a su vez, constituye un beneficio para la Administracion Publica y el
administrado ya que se agilizan los procesos, dando cumplimiento a uno de los

principios constitucionales de la Administracion, el cual es el principio de eficiencia.

Ademas, de que como finalidad dltima garantiza y protege los derechos
sociales tales como la salud, educacion, cultura, religion, seguridad los cuales al igual
que los demés derechos reconocidos en la Constitucibn y en instrumentos
internacionales, son la pieza clave en el modelo de Estado constitucional de derechos

y justicia que rige en el Ecuador.

Por otra parte, el establecimiento de un proceso claro a estos tramites, facilita
y optimiza su consecucion por parte de las instituciones publicas y privadas
beneficiaras, por lo que ayudaria a palear las desigualdades sociales y a cumplir con
uno de los deberes primordiales del Estado que es planificar el desarrollo nacional,

erradicar la pobreza, promover el desarrollo sustentable y la redistribucion equitativa
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de los recursos Yy la riqueza, para acceder al buen vivir, puesto que de esta manera los
sectores mas vulnerables y con menos recursos economicos de la sociedad tendra la
oportunidad de acceder a un mayor nuimero de servicios gratuitos prestados por dichas
entidades, por lo que realmente ellos serian los beneficiarios dltimos de dichos

procesos contractuales.

También, la regulacién del seguimiento de dicho contrato y la medida de
revocatoria en caso de no darle el uso debido al inmueble, es una estrategia acertada
envirtud de que el objetivo de la concesion de los bienes municipales es que se cumpla
un objeto de caracter social, humanitario y sin fines de lucro, el mismo que debe ser

debidamente supervisado en el transcurso del tiempo en el que dura el contrato.

Al conocer que existe un mal uso por parte del beneficiario y un perjuicio hacia
la Institucion, se puede hacer uso de la condicion resolutoria tacita, permitiendo de
esta manera a la Muy llustre Municipio de Guayaquil poder ejercer el cobro de la
garantia y exigir la restitucion del inmueble acualquier beneficiario de estos contratos,
en virtud de que, ésta debe proteger los bienes inmuebles, ya que los mismos son para
uso de la ciudadania, ya sea en proyectos o siendo entregados a instituciones que

tengan como fin servir a la sociedad.

Por dltimo, se debe dejar claro que, si bien los bienes entregados en comodatos
y donaciones deben de cumplir un fin social, no es menos cierto que estos son
contratos, los cuales deben de tener incorporados una clausula de garantia, la cual se
ejecutara en el momento en que el Municipio de Guayaquil compruebe, por medio de
procedimientos internos que ha existido el incumplimiento del contrato por medio del

peticionario.
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RECOMENDACIONES

Desde el punto de vista académico se ha podido demostrar la existencia de un
vacio legal en los procesos de ejecucion de las garantias dentro de los contratos
de comodatos, donaciones Y transferencias gratuitas.

Es de suma importancia el estudio, andlisis y puesta en consideracion de una
ordenanza que regule los procesos antes mencionados con el fin de evitar
perjuicios econdmicos a la Muy llustre Municipalidad de Guayaquil.

Por Ultimo, se recomienda establecer procedimientos internos claros que van
desde el inicio del tramite, ya que éste serd el momento en que se exigird la
poliza de garantia hasta la ejecucion de ésta en caso de incumplimiento
contractual, todo esto con el fin de generar seguridad juridica en las partes

intervinientes.
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