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SUPERINTENDENTE DE BANCOS, ENCARGADO
Crudad.-

Sefior Superintendente:

Me refiero a su oficio No. SB-DS-2018-0339-0 de 20 de diciembre de 2018,
ingresado a la Procuraduria General del Estado €l 21 de los mismos mes y
ano, remitido por segunda ocasiéon mediante oficio No SB-DS-2018-0340-0O
de 26 de diciembre de 2018, recibido en este despacho en la misma fecha,
por medio del cual reformula los términos de sus consultas mnicialmente
planteadas con gficio No. SB-DS-2018-0285-0O de 12 de noviembre de 2018,
en una sola pregunta, cuyo texto es el siguiente:

«Conforme la facultad sancionadora determinada en el Cddigo
Orgidnico Monetario y Financiero, como norma supletoria de la
Ley de Ssguridad Social, ¢es procedente que la Superintendencia
de Bancos, emita su normativa interna en funcion de las
disposiciones del Cédigo Orgdnico Administrativo, en la que se
establezca la potestad sancionadora institucional, asi como se
determine la aplicacién de las infracciones pecuniarias y no
pecuniar:as determinadas en el mencionado Cédigo Orgéanico
Monetario y Financiero, en lo aplicable a todo el Sistema Nacional
de Seguridad Social?”1,

El informe juriéico de la entidad consultante consta en el memorando No.
SB-INJ-2018-0723-M de 19 de diciembre de 2018, en el que el Intendente
Naciona, Juridico de la Superintendencia de Bancos cita entre otros, los
articulos 76, numeral 3, 132, 213, 226 y 237 de la Constituciéon de la
Republica, 29 del Codigo Orgénico Administrativo; 304, 305, 306 y 308 de
la Ley de Segunidad Social; 260, 261, 262, 263, 264 y 265 del Codigo
Organico Monetario y Financiero; la Disposicion Reformatoria Octava del
Codigo Organico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico,

! Las consultas wncaimente planteadas medionte ofice No SB-DS-2018-0285-0 tentan el siguiente tenor “a)
cinherente a la atnbucion de supervision, vgplancaia y control de la Supermtendencia de Bancos contemplada
en el artfoulo 306 de ln Ley de Segundad Social, estd prevista la potestad sancionadora para con los 6rganos
del IESS? B} Puesto gue el articulo 305 de la Ley de Segundad Socwal conswdera como norma supletonia al Codigo
Orgdmeo Monetaro y Financiero, ¢Bs procedente que las wnfracciones Y sanciones determinadas ern el mismao,
sean aplicables ante a acaiones u omsiones de los diferentes drganos de direccidn y adrmunistracidn del Instituto
Ecuatonano de Seguridad Socwal, tales como su Consejo Directwo, Direccién General y demdas direcciones,
comisiones o comités, y servidares en general? ¢} cLas wnfracciones y sanciones admirustrativas conferudas en
la resolucin No SB-2018-019, que han sido expedidas a propésite de la potestad normativa constante en el
articulo 208 de la Ley de Segundad Socal, contravienen o no lo dispuesto er el articulo 29 del Cédigo Orgdmico
Adrnurustrative >
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¥, la Resolucion de la Superintendencia de Bancos No. SB-2018-019 de 9 de
enero de 2018, con fundamento en los cuales manifiesta lo siguiente:

“En ese contexto, la Superintendencia de Bancos, con el fin de
respetar el principio de tipicidad en un procedimiento administrativo
sanctonador, cuando carezca de una norma de la Ley de Seguridad
Social en que pueda subsumir un acto u omision de algun oérgano de
las entidades que integran el sistema nacional de seguridad social, a
manera de infraccion, y cuando tampoco exista en la citada Ley la
norma que prevea la sancidn correspondiente, considera procedente
motivar sus actuaciones sancionatorias en las normas del Cédigo
Orginico Monetario y Financiero, que prevén infracciones y
sanciones para el sector financiero pablico y privado y, de este
modo, aplicarlas de manera supletoria en el sistema nacional de
seguridad social, en lo que fuere pertinente,

En esa misma linea, y en razén de la publicaciéon de la Resolucién Nro
SB-2018-019, de 9 de enero de 2018, publicada en el Registro Oficial
Nro. 165, de 22 de enero de 2018, este organismo de control considera
procedente la aplicacion de su normativa, motivada en los articulos
76, 213 y 368 de la Constitucion de la Republica, 304, 305, 306 y 308
de la Ley de Segundad Soaal; y 60, 62 (numeros 6 y 27), 71, 265 y
276 del Cédigo Organico Monetario y Financiero, con €l fin de
determinar infracciones y sanciones frente a la gestiéon de las
entidades integrantes del sistema nacional de seguridad social” (lo
resaltado me corresponde)

De la lectura de su consulta, se observa que ésta tiene por objeto establecer
si es juridicamente posible que la Superintendencia de Bancos pueda
aplicar, de manera supletoria, las normas del Cédigo Organico Monetario y
Financiero, que contempla infracciones y sanciones administrativas para el
gsector financiero pubico y privado, a las instituciones que integran el
Sistema Nacional de Seguridad Social, en razén de que la Ley de Seguridad
Social no las prevé expresamente.

De conformidad con lo previsto en el articulo 304 de la Ley de Seguridad
Social?, el Sistema Nacional de Seguridad Social esta integrado por el
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), el Instituto de Seguridad
Social de las Fuerzas Armadas (ISSFA), el Instituto de Seguridad Social de
la Policia Nacional {ISSPOL), las Unidades Médicas Prestadoras de Salud
(UMPS) v las personas juridicas que administran programas de seguros
complementarios de propiedad privada, publica o mixta, que se organicen
segun esa ley.

Al respecto, es necesario precisar que ni su oficio de consulta, ni el informe
del Intendente Juridico de la Superintendencia de Bancos, analizan las leyes
que rigen las otras instituciones que conforman el Sistema Nacional de
Seguridad Social como son la Ley de Seguridad Social de las Fuerzas

2 Ley 55, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No 465 de 30 de nowembre de 2001
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Armadas?® y la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional4, es decrr, el
analisis se restringe a sefialar la falta de tipificacién de infracciones y
sanciones, exclusivamente en la Ley de Seguridad Social.

Para atender su consulta, es necesario considerar que de acuerdo con los
articulos 825 y 2266 de la Constituciéon de la Republica’, el derecho a la
seguridad juridica se garantiza a través de la existencia de normas previas,
claras y publicas, aplicadas por las autoridades competentes; considerando
para el efecto que los servidores publicos solo pueden ejercer las
competencias y facultades atribuidas en el ordenamiento juridico.

e T

Adicionalmente, al tratar la consulta sobre el ejercicio de la potestad
adminstrativa sancionadora es pertinente citar los principlos de reserva de
ley y tipicidad que rigen a esta materia. En este sentido, €l numeral 2 del
articulo 1328 de la Constitucidon de la Republica dispone que, se requerira
de ley para tipificar infracciones y establecer las sanciones correspondientes

Concordante con la norma constitucional sefialada, el articulo 29 del Codigo
Orgéanico Administrative® (en adelante COA), incluye a la tipicidad entre los
principios del procedimiento admimustrativo sancionador y prescribe lo
sigulente,

“Art 29 - Principio de tipicidad. Son infracciones admimistrativas las
acclones u omisiones previstas en la ley.

A cada infraccion administrativa le corresponde una sancion
administrativa.

Las normas que prevén infracciones y sanciones no son
susceptibles de aplicacién analégica, tampoco de interpretacion
. -extensiva® {io resaltado me corresponde.

Con respecto a la matena en cuestion, los autores Garcia de Enterria y
Fernandez, en base a la legislacién y jurisprudencia constitucional espafiola
explcan’

? Ley 169, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No 995 de 7 de agosto de 1992

7 Ley 90, publicada en el Registro Oficial No 707 de I de junio de 1995

§ Constitucién de la Republica, “Art 82 - El derecho a la segundad juridica se fundamenta en el respeto a la
Constitucién y en la existencia de normas jundwas prewtas, claras, publicas y apheadas por las autoridades
competentes”

s Conshtucion de la Repibhea, “Art 226 - Las mstituciones del Estade, sus organismos, dependencwas, las
seruidoras o serwidores publicos y las personas que actuen en wrlud de una potestad estatal ejercerdn
solamente las competencias y facultades gue les sean ambuwdas en la Constitucidn y la ley Tendrdn el deber
de coordnar acciones para el cumphmiento de sus fines y hacer efecto el goce y gercicio de los derechos
recoriocidos en la Constifucién”

7 Pubhcnda en ef Registro Oficia! No 449 de 20 de octubre dei 2008

8 Constitucion de la Republica, “Art 132 - La Asamblea Nacwonal aprobara como leyes las normas generales de
inferes comun Las atrbuciones de la Asamblea Nacional que no requieran de la expedicién de una ley se
gjercerdn a través de acuerdos o resolucones Se requerrd de ley en los siguenies casos { )2 Tinficar
mfraccones y establecer las sanaones correspondientes { )°

¢ Publicads en el Suplemento del Registro Oficial No 31 de 7 de julio de 2017, entré en nigencia doce meses
después de su publicaaon, segtin la Disposwidn Final del COA
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“El principio de legalidad impone, pues, la ‘exigencia material absoluta
de predeterminacidon normativa de las conductas y de las sanciones
correspondientes, exigencia que |[...] afecta a la tipificacién de las
infracciones, a la gradacién y escala de las sanciones y a la correlaciéon
entre unas y otras, de tal modo que [ . | el conjunto de las normas
aplicables permita predecir, con suficiente grado de certeza, ¢l tipo y
el grado de sancidén susceptible de ser impuesta’ (Sentencia
Constitucional de 29 de marzo de 1990). {.. )

La tipicidad es, pues, la descripcion legal de una conducta especifica
a la que se conectara una sancién administrativa. La especificidad de
la conducta a tipificar viene de una doble exigencia: del principio
general de libertad, sobre el que se organiza todo el Estado de Derecho,
que impone que las conductas sancionables sean excepcion a esa
hbertad y, por tanto, exactamente delimitadas, sin ninguna
indeterminacién (y delimitadas, ademas, por la representacion
democratica del pueblo a través de las leyes STC 137/1997), y, en
segundo término, a la correlativa exigencia de la seguridad juridica
(art 9.° 3 de la Constituctén}, que no se cumpliria s1 la descripcidon
de lo sancionable no permitiese un grado de certeza suficiente para
que los ciudadanos puedan predecir las consecuencias de sus actos
{lex certa)

No caben, pues, clausulas generales o indeterminadas de
infracecidn, que ‘permitirian al érgano sancionador actuar con un
excesiwvo arbitrio y no con el prudente y razonable que permitiria una
especificacion  normativa’ (términos de la misma sentencia
Constitucional de 29 de marzo de 1990)"10 (lo resaltado me
corresponde).

Con respecto a la prohibicién de la aplicaciéon analdgica, Jorge Bermudez
Soto, en su articulo “Elementos para Definir las Sanciones Administrativas”,
manifiesta. “Ya hemos dicho que la sancon debe estar anudada a .una
infraccién y que tal correlacion debe venir establecida por una norma con
rango legal” Adicionalmente, sobre el principio de tipicidad refiere que éste-

“(...} excluye la aplicaci6n de sanciones ‘por semejanza’ a infracciones
respecto de las cuales no se ha previsto expresamente una
determinada sancion. De este modo, por e¢jemplo, si la sancién
accesoria que 1mpone el comiso de los efectos de la infraccién no ha
sido establecida expresamente para una infraccidon, esta no puede ser
aplicada por su analogia 0 semejanza con otras situaciones simtlares
En resumen, la prohibicién de la analogia impone. la no extensién por
semejanza ni de infracciones a conductas no previstas expresamente,
ni de sanciones no anudadas expresamente a infracciones”!t

18 GARCIA DE ENTERRIA Eduardo - FERNANDEZ Tomés —Ramén, “Curse de Derecho Admtmstrative”, Tomo I,
Novena Ediwcién, Edorial THOMSON, Madnd, 2004, pdgs 1774 178

1 BERMUNDEZ SOTO, Jorge, "Elementos para Definrr ias Sanciones Admurustrativas, Reutsta Chilena de
Derecho, Numero Especial, 1998, pdg 333
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El articulo 2 del Cédigo Organico Monetario y Financiero!? (en adelante
COMF) define su ambito en los siguientes términos.

“Art 2.- Ambito. Este Codigo establece el marco de politicas,
regulaciones, supervision, control y rendicion de cuentas que rige los
sistemas monetario y financiero, asi como los regimenes de valores y
seguros, €l ejercicio de sus actividades y la relacién con sus usuarios”.

Como queda sefialado, las disposiciones del referido Codigo Organico estan
dirigidas a establecer el marco de politicas, regulaciones, supervision,
control y rendicion de cuentas, exclusivamente respecto de los sistemas
monetario y financiero y de los regimenes de valores y seguros, €n los
términos previstos en su articulo 6!3, sin referirse expresamente a las
instituciones que ntegran el Sistema Nacional de Seguridad Social.

En el contexto mencionado, los articulos 260, 261, 262, 263, 264 y 265 del
Libro I del COMF, invocados en su consulta y en el informe juridico adjunto
a ella, ubicados en la Seccion 11 denommada “De las infracciones y
Sanciones”, Capitulo 3 “Disposiciones comunes para el sistema financiero
nacional?, Titulo III “Sistema Financiero Nacional’, estan dirigidos a la
tipificacion de las infracciones y sanciones administrativas aplicables
dnicamente a las entidades financieras publicas, privadas o populares y
solidarias.

El COMF, en su articulo 268, al tratar el tema de los sujetos responsables
de la infraccién, determina lo siguiente:

“Art. 268.- Sujetos responsables de la mfracciéon. Son sujetos
responsables de las infracciones la entidad financiera, sus
acciomstas, administradores, funcionarios o empleados y demas
personas referidas en el articulo 276 que, por accion u omision,
incurran en las infracciones tipificadas en este Codigo

Son responsables también las personas naturales y las personas
juridicas no financieras que Incurran en las infracciones
determinadas en este Codigo, cuando corresponda.

La imposicidn de las sanciones, en ningin caso, relevara al infractor
del cumplimiento de la obligacion cuyo mcumplimiento motivo la
sancion” (lo resaltado me corresponde}.

12 publicado en el Suplemento del Registro Oficial No 332 de 12 de septiembre de 2014

3 Codigo Orgamico Monetarto y Financiero, “Art 6 - Integracién Integran los sistemas monetaro Y financiero
racional las entidades responsables de la formulacién de las polfticas, regulacin, implementacidn, supersion,
control y segundad financtera y las entidades publicas, privadas y populares y solidanas que ejercen
actirdades monetarias y financieras

Integran los regimenes de valores y seguros las entidades responsables de la formulacién de las politicas,
regulactén, implementacidn, supernsidn y control, ademds de las entidades publicas y prnvadas que efercen
operaciones con valores y efectuen actividades de seguros” flo resaltado me corresponde}
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El articulo citado, en cuanto a los sujetos responsables de las infracciones
previstas en el COMF, se remite al articulo 2761¢ ibidem, el cual dispone que
la Superntendencia de Bancos tiene competencia para sancionar las
infracciones de las entidades financieras de los sectores publico y privado,
sus accionistas, admimstradores, funcionarios o empleados, auditores
mterno y externo, firmas calificadoras de riesgo, peritos valuadores y otros
que efectiien servicios de apoyo a la supervision, ademas de cualquier
persona natural o juridica que, sin tener las calidades indicadas, cometiesen
infracciones a ese codigo, las regulaciones emitidas por la Junta o las
normas expedidas por los organismos de control.

En cuanto a los sujetos pasivos de la infraccién, Jorge Bermudez Sotu, citado
en los parrafos precedentes, establece la diferencia entre personas naturales
y juridicas:

“(...) Respecto de los sujetos pasivos de una y otra, es decir de aquellos
gue sufren las consecuencias negativas que comportan una sancion o
una pena, existe una importante diferencia en cuanto las personas
juridicas sdlo son susceptibles de sanciones administrativas, toda vez
que sigue rigiendo el principto socetas delinguere non potest” 13,

De su parte, la Resolucién de la Superintendencia de Bancos No. SB-2018-
01916, gue contiene la “Norma de Control para la aplicacién de sanciones en
el Sistema Nacional de Seguridad Social”, mencionada en el oficio de
consulta, fue emitida con anterioridad a la entrada en vigencia del COA (7
de julio de 2018) que como quedé indicado, derogé expresamente el
procedimiento sancionatorio especial previsto en el articulo 27717 del COMF

En el décimo primer considerando de la referida Resolucidn, se menciona
como fundamento para su emision el inciso segundo del articulo 268 del
COMF, que como se manifestd, incluye en calidad de sujetos responsables
de las infracciones previstas en dicho codigo a las personas naturales y las
personas juridicas no financieras que incurran en las infracciones ahi
determinadas, cuando corresponda

Es decir, la responsabilidad de las personas naturales o juridicas no
financieras se circunscribe exclusivamente al ambito del cometimiento de
las infracciones determinadas en el COMF, sin que dicha responsabilidad

1 Cédige Orgdnuco Monetario y Financiero, "Art 276 - Competencia de las supenntendencias Lo competencia
para sanconar las infracciones de las entidades financeras de los sectores publico iy prnivado, sus acclonistas,
administradores, funcionarios o empleados, auditores witerno y externo, firmas calificadoras de nesgo, pentos
valuadores y otros que efectuen seruicios de apoyo a la superusitn, corresponde a la Supernintendencia de
Bancos { )

Las supenntendencias, en el dmbito de sus funciones, tendrdn competencia para sancionar a cualguier persona
natural o juridica que, smn tener las cahdades indwcadas en los pdrrafos que anteceden, cometiesen infracciones
a este Cédigo, las regulaciones emitidas por la Junta o las normas expedidas por los orgarnismos de control
{r

150p Cit, pdg 329

16 Pubhcada en el Registre Oficial No 165 de 22 de enero de 2018, que reforma la Resolucion 810, publicado en
el Suplemento del Reg;stro Oficial No 123 de 31 de octubre de 2017

17 COA, “DISPOSICION DEROGATORIA TERCERA - Derdganse los articulos 22, 54, 73, 269, 277 y 278 det
Cédgo Orgdruco Monetarno y Financierg, publicade en el Registro Oficial Suplemento No 332, de 12 de
septiembre de 2014 {lo resaltado me corresponde)
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pueda hacerse extensiva o aplicarse por analogia a otros cuerpos legales,
como es el caso de la Ley de Seguridad Social.

Por lo tanto queda claro que las infracciones sefialadas en el COMF se
circunscriben a las entidades financieras de los sectores publico y privado,
sus acclonistas, administradores, funcionarios 0 empleados, auditores
interno y externo, firmas calficadoras de riesgo, peritos valuadores y otros
que efectuen servicios de apoyo a la supervision, ademas de las personas
naturales y juridicas no financieras cuando éstas infrinjan dicho
ordenamiento yuridico.

Por lo expuesto, en atencion a los términos de su consulta se concluye que,
de conformidad con el articulo 29 del Cadigo Organico Administrativo, la
Superintendencia de Bancos a través de su normativa interna, no puede
aplicar de manera supletoria las infracciones y sanciones del Codigo
Organico Monetano y Financiero previstas para 10s sujetos responsables del
sector financiero publico y privado, a las instituciones que integran el
Sistema Nacional de Seguridad Social, considerando que la mfraccién
admnistrativa y la correspondiente sancién, son elementos que integran la
tipificacién en la forma prevista en el articulo en mencion, cuyo mnciso final
prohibe en esta materia la aplicacion analégicay la interpretacion extensiva.

El presente pronunciamiento se hmita a la intehigencia y aphcacion de
normas juridicas, pues no es facultad de la Procuraduria General del Estado
determinar las competencias de las instituciones que forman parte del
Sector Pubhco

Atentamente,

fﬂ\‘ F .

Dr Ifugo Salvador Crespo
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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