CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 37-22-IN/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Karla Andrade Quevedo

Quito, D.M., 05 de diciembre de 2024
CASO 37-22-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 37-22-IN/24

Resumen: La Corte Constitucional analiza una accion puablica de inconstitucionalidad —por la
forma y el fondo - del inciso segundo del articulo 458 del Codigo Organico Monetario y
Financiero, el articulo 104 de la de Ley Orgénica Reformatoria al Codigo Organico Monetario y
Financiero para la Defensa de la Dolarizacion que derogé el articulo 459 del Codigo Organico
Monetario y Financiero y los articulos 2, 3, 4,5, 6, 9, 13, 14, 16 y disposicion general primera de
la resolucién 675-2021-F de 19 de agosto de 2021 emitida por la entonces Junta de Regulacién
Monetaria y Financiera. La Corte enmarca su analisis a una inconstitucionalidad por el fondo y
concluye que no existe incompatibilidad con la disposicion constitucional de trato diferenciado y
preferencial del sector financiero popular y solidario, con el derecho a desarrollar actividades
econdmicas ni con lo previsto en el articulo 309 de la Constitucion.

1. Antecedentes procesales

1. E1 26 de abril de 2022, Pablo Davalos Aguilar y Juan Montafia Pinto (“accionantes”)
presentaron una accion publica de inconstitucionalidad -por la forma y el fondo- en
contra del inciso segundo del articulo 458 del Cddigo Organico Monetario y
Financiero (“COMF”) reformado por el articulo 103 de Ley Organica Reformatoria
al Coédigo Organico Monetario y Financiero para la Defensa de la Dolarizacion (“Ley
Reformatoria”), el articulo 104 del mismo cuerpo legal que derogo el articulo 459 del
COMF (“normas impugnadas”) y los articulos 2, 3,4, 5, 6,9, 13, 14, 16 y disposicion
general primera de la resolucion 675-2021-F de 19 de agosto de 2021 (“resolucion
impugnada” o “resolucion 675), expedida por la entonces Junta de Regulacion
Monetaria y Financiera, actual Junta de Politica y Regulacion Financiera (“Junta”).

2. Por sorteo automatico efectuado en la misma fecha, el conocimiento de la causa
correspondio a la jueza constitucional Karla Andrade Quevedo.

3. Enauto de 03 de junio de 2022, la Sala de Admision de la Corte Constitucional admitio
a tramite la accion;! neg6 el pedido de suspension provisional de la resolucion
impugnada; corri6 traslado con el auto a la Presidencia de la Republica, Asamblea

! La Sala admiti6 a tramite la causa con dos votos a favor de parte de la jueza constitucional Karla Andrade
Quevedo Yy el juez constitucional Ali Lozada Prado y un voto en contra del juez constitucional Enrique
Herreria Bonnet.
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Nacional, Junta de Regulacién Monetaria y Financiera y a la Procuraduria General del
Estado (“PGE”) a fin de que intervengan defendiendo o impugnando Ila
constitucionalidad de la norma impugnada; requirio a la Junta remitir el expediente
con los informes y demas documentos que dieron origen a la resolucién 675-2021-F;
y, dispuso poner en conocimiento del publico la existencia del proceso.

4. EI 05, 06, 07 y 08 de julio de 2022, la Junta, la Asamblea Nacional, la PGE y la
Presidencia, respectivamente, dieron respuesta a lo solicitado.

5. Enauto de 18 de octubre de 2024, la jueza sustanciadora avoc6 conocimiento del caso
y, entre otros, requirio a la Junta que remita un informe actualizado respecto de la
vigencia de la resoluciéon impugnada. Este pedido fue cumplido el 23 de octubre de
2024.2

2. Competencia

6. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la presente
accion publica de inconstitucionalidad de conformidad con lo previsto por el articulo
436 numeral 2 de la Constitucion, en concordancia con los articulos 75 numeral 1
literal d) y 191 numeral 2 literal a) de la LOGJCC.

3.Normas impugnadas

7. Como ya se menciond, la demanda de accion publica de inconstitucionalidad se
present6 en contra del inciso segundo del articulo 458 del COMF reformado por el
articulo 103 de Ley Reformatoria, el articulo 104 del mismo cuerpo legal que derogo
el articulo 459 del COMF3 y, los articulos 2,3,4,5,6,9,13,14,16 y disposicion general
primera de la resolucion 675-2021-F de 19 de agosto de 2021 expedida por la Junta.*
Los cuales se transcriben a continuacion:

Tabla 1: Normas Impugnadas
Inciso segundo del articulo 458 del COMF

Las entidades asociativas o solidarias, cajas y bancos comunales y cajas de ahorro se forman
con aportes econémicos de sus socios en calidad de ahorros, sin que puedan captar fondos de
terceros.

2 El 25 de octubre de 2024, conforme se desprende del sistema SACC, la Junta de Politica y Regulacion
Monetaria presentd un escrito solicitando que “se deje de contar con este 6rgano en la sustanciacion” de
esta causa, dado que el objeto de la presente accion de inconstitucionalidad se encontraria “fuera del ambito
de competencia” de dicha Junta.

3 Registro Oficial 443 de 03 de mayo de 2021.

4 Cuarto Suplemento del Registro Oficial 525 de 27 de agosto de 2021.
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Articulo 104 de la Ley Reformatoria

Eliminese el articulo 459 del Libro I del Cédigo Organico Monetario y Financiero.®

Resolucion 675-2021-F

Articulo 2.- AMBITO: La presente norma rige para cajas comunes y cajas de ahorro, en
adelante cajas.

Articulo 3.- DEFINICIONES: Para efectos de la aplicacién de esta norma, entiéndase por:
Auto control: Es la capacidad con la que cuentan las cajas para establecer sus propios
mecanismos de control a través de sus 6rganos internos.

Estructura interna: Es la conformacion organizativa que adopta la entidad en la que definen
sus Organos internos, atribuciones y deberes en el cumplimiento de su objeto social.
Registro: Es la ndmina, término que se utilizar en esta norma, que contiene un conjunto de
datos proporcionados por las cajas, que permita contar con informacion puntual sobre estas,
que, serd de acceso publico u estara disponible en la pagina web de la Superintendencia de
Economia Popular y Solidaria.

Vinculo Comun: Constituye el nexo que une a los socios de una entidad.

Articulo 4.- CAJAS COMUNALES: Son cajas formadas por personas naturales con
capacidad legal para contratar y obligarse, que realizan sus actividades, exclusivamente, en
los recintos, comunidades y barrios en donde se forman. Ejerceran su actividad
exclusivamente en un area de influencia que no afecte a otras cajas financieras con los mismos
fines o propdsitos.

Articulo 5.- CAJAS DE AHORRO: Son cajas integradas por personas naturales con
capacidad legal para contratar y obligarse que sean miembros de un mismo gremio o
institucién; trabajadores con un empleador comun; miembros de un mismo grupo familiar;
miembros de un grupo barrial; o, por socios de asociaciones o cooperativas distintas de las de
ahorro y crédito.

Articulo 6.- ORGANIZACION: Estas cajas se forman por voluntad de sus socios, con sus
aportes econdmicos en calidad de ahorros, sin que puedan captar fondos de terceros, tendran
su propia estructura de gobierno, administracion, representacion, auto control, rendicion de
cuentas y se inscribiran en la némina correspondiente.

Las cajas de ahorro y cajas comunales no requieren de personalidad juridica otorgada por
autoridad publica para el ejercicio de sus operaciones; y, la denominacion que adopten las
identificard, debiendo indicar textualmente su naturaleza, evitando generar confusion con
otras cajas existentes, quedando expresamente prohibido el uso de denominaciones que
induzcan a error o las vinculen con otras cajas del sistema financiero nacional.

[...] Articulo 9.- ESTRUCTURA INTERNA: Las cajas comunales y cajas de ahorro
contaran al menos con un 6rgano de gobierno que estara integrado por todos los socios, un

% El articulo 459 derogado del COMF rezaba lo siguiente: “Las entidades asociativas o solidarias, cajas y
bancos comunales y cajas de ahorro se regiran por este Codigo, por la Ley Organica de la Economia Popular
y Solidaria y las normas que expida la Junta de Politica y Regulacién Monetaria y Financiera. Las entidades
mencionadas en este articulo son sujetos de acompafiamiento, no de control, salvo que realicen operaciones
fuera de su &mbito, en cuyo caso seran sancionados por la Superintendencia de Economia Popular y
Solidaria”.

Quito: José Tamayo E10-25 y Lizardo Garcia. Tel. (593-2) 394-1800

www.corteconstitucional.gob.ec Guayagquil: Calle Pichincha y Av. 9 de Octubre. Edif. Banco Pichincha 6to piso

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 37-22-IN/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Karla Andrade Quevedo

6rgano directivo y un 6rgano de control, cuyas denominaciones, atribuciones y deberes se
determinaran en la normativa interna.

[...] Articulo 13.- OPERACIONES: Las cajas podran efectuar las siguientes operaciones:

1. Captar ahorros de sus miembros;

2. Conceder préstamos a sus miembros;

3. Recibir financiamiento reembolsable o no reembolsable, para su desarrollo y

fortalecimiento, concedido por cajas del sistema financiero nacional, cajas de apoyo,

cooperacion nacional o internacional;

Operar Gnicamente con una oficina;

Adquirir o formar activos fijos siempre que no superen el 10% del total de activos de

la entidad;

6. Operar con cuentas de ahorros y, el saldo y movimientos maximos de estas cuentas
no superara dos veces el umbral establecido en la norma de prevencion de lavado de
activos para justificacion de licitud de fondos;

7. Otorgar créditos a sus socios, sujetandose a las tasas maximas fijadas por el 6rgano
competente;

8. Abrir solamente una cuenta de ahorros en la misma entidad y su monto maximo
ahorrado no podré exceder el 5% del total de depdsitos que mantenga la entidad;

9. Acumular créditos en la misma entidad por un valor méaximo del 5% de los activos
de la misma.

a &

Estas cajas no estaran cubiertas por el seguro de dep06sitos ni realizaran contribuciones a este
seguro, tampoco participaran en el Fondo de Liquidez.

Articulo 14.- PROHIBICIONES: Se prohibe a las cajas lo siguiente:

1. Captar o recibir recursos de terceros bajo cualquier forma;

2. Otorgar préstamos a terceros bajo cualquier forma o por cualquier medio o canal;

3. Realizar operaciones contingentes, emitir avales, fianzas o garantias;

4. Emitir u operar por cuenta propia o de terceros tarjetas de débito, crédito, de pago o
prepago:

5. Realizar giros nacionales o internacionales;

6. Realizar recaudaciones y pagos;

7. Adquirir cartera o negociar pagarés letras de cambio (sic), libranzas, facturas y otros

documentos que representen obligacion de pago creados por ventas a crédito, asi
como el anticipo de fondos con respaldo de los documentos referidos;

8. Invertir en el capital social de entidades financieras privadas, empresas de servicios
financieros y auxiliares, compafiias; o, cualquier tipo de organizacion de la economia
popular y solidaria;

9. Ofertar por cuenta propia o de terceros servicios no financieros;

10. Todas aquellas operaciones que no sean las descritas en el articulo 13 de esta norma;

11. No podran tener sucursales, agencias, puntos moviles, corresponsales solidarios, ni
promocionar o gestionar actividad financiera alguna por ningin medio o canal;
ademas, en el caso de las cajas comunales, tampoco podran tener ventanillas de
extension, ni podrén captar o recibir depdsitos de terceros de ninguna naturaleza.

[...] Articulo 16.- DEL LIQUIDADOR: En cualquiera de los casos previstos en el articulo
anterior, el 6rgano de gobierno nombrara un liquidador de la entidad, el cual sera responsable
de llevar a cabo este proceso.
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[...] Disposicion General Primera.- La Superintendencia de Economia Popular y Solidaria
sera la encargada de llevar la ndmina de estas cajas, que sera de caracter informativo, en la
que constara la denominacion de la entidad, ubicacion, vinculo comun, estado, representante
legal y datos de contacto; esta informacion sera alimentada por las propias cajas de manera
independiente y unilateral, a través de los canales que la Superintendencia habilite para el
efecto.

La referida ndmina deberéa ser actualizada por las cajas anualmente; la falta de actualizacién
implicara su eliminacién de la nGmina sin que puedan volver a registrarse.

4. Argumentos de los sujetos procesales
4.1 Argumentos de la parte accionante

8. Los accionantes sostienen que tanto las normas como la resolucién impugnada, por la
forma, contravienen por omision el procedimiento de reforma constitucional
establecido en los articulos 441 a 444 de la Constitucion.

9. En relacion al fondo, los accionantes afirman que se contraviene el “derecho a la
igualdad material” (CRE, articulos 11 numeral 2 y articulo 66 numeral 4), el derecho
a desarrollar actividades econdmicas (articulo 66 numeral 15), el “contenido esencial”
de la composicion del sistema financiero nacional (articulo 309), hace “inaplicable” el
articulo 311 sobre las entidades que comprenden el sistema financiero popular y
solidario, afecta el principio de supremacia de la CRE (articulo 424), el derecho a tener
personalidad juridica reconocido por el articulo 6 de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos y el articulo 3 de la Convencion Americana de Derechos
Humanos, y, el derecho a la seguridad juridica (articulo 82).

4.1.1Sobre la inconstitucionalidad por la forma

10. Los accionantes argumentan que la resolucion impugnada “modifica el contenido del
articulo 309 de la Constitucion sin cumplir con el procedimiento de reforma de la
constitucion (sic) estipulado en los articulos 441 a 444”. Los accionantes sefialan que
el sector financiero nacional se compone del “sector publico, sector privado y el sector
popular y solidario” a quienes el articulo 309 “reconoce literalmente a todos los
sectores [...] la capacidad juridica de intermediar recursos del publico, sin establecer
o permitir ninguna distincion”. Con lo cual concluyen que “esa actividad de
intermediacion financiera™ la pueden realizar “todas las entidades financieras

® Los accionantes explican en la pagina 23 de su demanda que la intermediacion financiera es “el proceso
a través del cual se captan los fondos de los agentes superavitarios (ofertas), hacia los agentes deficitarios
(demanda), a través de las entidades del sistema financiero, las cuales cumplen el rol de intermediarios

5
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incluyendo las cooperativas, las entidades asociativas y las entidades
COMUNITARIAS (sic) que hacen parte del sector popular y solidario”.

11. Enesa linea, afirman que el inciso segundo del articulo 458 del COMF, la derogacion
del articulo 459 y los articulos 2, 6, 13 y 14 de la resolucion impugnada, modifican el
articulo 309 “puesto que al prohibir captar o recibir dinero de terceros bajo cualquier
forma (sin énfasis del texto)”, esta limitando a las cajas y bancos comunitarios de
realizar la actividad de intermediacion financiera”. Los accionantes indican que
entonces, “limitar o restringir” la capacidad de intermediacion financiera “requiere una
reforma de la Constitucion”.

4.1.2Sobre la inconstitucionalidad por el fondo

12. Los accionantes inician su explicacion indicando de manera general, que “el articulo
311 y conexos, contemplan garantias normativas que incluyen “el reconocimiento de
la existencia de entidades financieras comunitarias, con plena capacidad de realizar
labores de intermediacion financiera”. Con ello, arguyen que las normas y resolucion
impugnadas ‘“desconocen este mandato constitucional” y establecen un régimen
normativo para la regulacién y la supervision “que puede caracterizarse como
excluyente y punitivo” puesto que “empujan a las cajas de ahorro y cajas y bancos
comunales y comunitarios a un estatuto de indefension juridica”.

13. Afirman que estas “reformas estructurales” fueron propuestas “por el FMI” y “parten
de un error analitico y de una presuposicion de partida inexacta: que el sistema
financiero popular y solidario, y especialmente el comunitario, son susceptibles de
generar inestabilidad juridica e inseguridad financiera para sus usuarios”. Esto seria
un “error’”’ que se debe a “la desconfianza de los organismos multilaterales con respecto
al funcionamiento del sistema financiero de la EPS” que revela un “prejuicio
ideoldgico”. Con esto, instan a la Corte Constitucional a realizar “una reflexion
general” sobre “cudl es el marco de interpretacion aceptable y las consecuencias de
que el constituyente [...] haya reconocido la existencia de la economia popular y
solidaria en su vertiente financiera y también una interpretacion general sobre los
limites de la libertad de configuracion legislativa y reglamentaria respecto de la EPS
[economia popular y solidaria]”.

14. En relacion al derecho a la igualdad y no discriminacién, los accionantes arguyen los
articulos 6, 9 y 14 de la resolucion impugnada generaron un “tratamiento normativo
homogéneo e indiferenciado” que “desconocid las particularidades y los objetivos
diferenciados del sector financiero comunitario”. Esto entonces vulnero “el principio

entre ambos tipos de agentes”. También senalan que la intermediacion financiera significa “captar recursos
de los ahorristas y colocar esos recursos en el ptblico”.
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de igualdad material de los socios de las cajas de ahorro y cajas y bancos comunitarios”
puesto que estas entidades si bien son parte del sector financiero popular y solidario,
“nacen con objetivos diversos, viven situaciones facticas y condiciones econdémicas
totalmente diversas a las de las COAC [cooperativas de ahorro y crédito]”. En esa
linea, la resolucion impugnada contiene “reglas” para las cajas comunales y de ahorro,
que “ameritaban un tratamiento diferenciado, en aplicacion al principio de igualdad
material”. Afirman colocar a estas entidades en una “igualdad formal” cuando en
realidad las “ponen en una condicion de desventaja absoluta respecto del resto del
sector financiero y de facto les impide cumplir con sus objetivos constitucionales”.

15. Los accionantes indican que esta “armonizacion regulatoria y la convergencia
normativa hacia Basilea III” ha generado “un ambiente de depredacion dentro del
sector de la economia popular y solidaria”. Sefialan que las entidades del segmento 1
“se comportan como bancos y estan a la caza de fusiones, absorciones y captaciones
de las [...] mas pequefias”. Consideran que las cajas de ahorro y comunales nacen de
“iniciativas locales y particulares™’ cuando los bancos privados y grandes cooperativas
“responden a los intereses de grupos econdmicos”. Con lo cual, los articulos sefialados
al “homologar” los “criterios de control y vigilancia similares a aquellos de los bancos”
no se “compadecen con la realidad [...] de las organizaciones de base del sector
financiero popular y solidario anulando las diferencias institucionales, culturales y
territoriales”. Concluyen que las normas referidas “endurecen” las condiciones de
regulacion para el sector siendo “mecanismos de exclusion que buscan la fusion,
liquidacion y absorcion forzada de esas cajas de ahorro y cajas y bancos comunales”.
Lo que “impide el ejercicio de los derechos de los asociados™.

16. Sobre el derecho a desarrollar actividades econémicas, los accionantes inician sus
argumentos haciendo alusion a la sentencia 171-14-SEP-CC?® y alegan que el segundo
inciso del articulo 458 del COMF y los articulos 6, 13 y 14 de la resolucion impugnada,
al prohibir al sector financiero comunitario “captar o recibir recursos de terceros
diferentes a los miembros y socios”, asi como otorgar “préstamos a terceros bajo
cualquier forma”, impide el desarrollo de la “actividad de intermediacion financiera”
de las cajas de ahorro y cajas y bancos comunales. Puesto que “limita de forma grave”
e “impide y socava la libertad econémica de los socios y asociados” al ser “una
regulacion excluyente” que crea “condiciones monopolicas que desincentivan la
creacion y funcionamiento” de estas cajas de ahorro y comunales en “beneficio de los
grandes bancos privados” y las “cooperativas mas grandes del segmento 1 del sector
financiero de la EPS”.

" Los accionantes indican que esto se deben a los “altos costos de transaccion y operacion del sistema
financiero privado”.

® Los accionantes afirman que con esta sentencia se habria establecido que “el Estado debe garantizar un
entorno y unas condiciones minimas que aseguren igualdad de oportunidades en el acceso al mercado y al
régimen econémico”.
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17. Los accionantes argumentan que los articulos sefialados “impide[n]” a las cajas de
ahorro y comunales el “acceso libre al mercado financiero, desconoce su libertad de
organizacion y crea un escenario de competencia desleal entre el sector cooperativo de
los segmentos 1 y 2 y el sector comunitario”. Lo cual, a su criterio, “conducira, en el
corto y mediano plazo, a la desaparicion paulatina de las cajas de ahorro [...] en
beneficio de las cooperativas grandes ademas de los sectores de crédito informal
asociados al crimen organizado”. En la misma linea, exponen que la resolucion
impugnada “desconoce la libertad de emprender” del sector financiero comunitario y
“atenta” contra el “pluralismo econdémico reconocido en la Constitucion [...] en su
articulo 321”. A su criterio, “estas resoluciones tienden a eliminar en la practica, a las
cajas de ahorro y cajas y bancos comunales o [...] hacer imposible su desarrollo
normal”.

18. Los accionantes insisten en que se utilizdé “como excusa” para la “limitacion de los
derechos de las entidades financieras comunitarias” realizada en la resolucion
impugnada, el concepto de “arbitraje regulatorio”,® lo cual seria un “uso abusivo del
derecho” ya que se partiria de un “prejuicio que le permite al FMI proponer reformas
estructurales directas” sobre el sector cooperativo y comunitario” que seria “falaz
desde el punto de vista factico (sic)”. Concluyen que, esto contradice el “contenido del
articulo 66 numeral 15 de la CRE”.

19. Frente al derecho a la seguridad juridica, los accionantes sefialan la sentencia 1596-
16-EP/21 y afirman que la resolucién impugnada “vulnera claramente el derecho a la
seguridad juridica de los socios que hacen parte de las entidades financieras
comunitarias” por cuanto la resolucion incurriria en “contradicciones logicas
manifiestas que se expresan en aporias y antinomias juridicas evidentes” que harian
“imposible” su comprensibilidad. Alegan que la resolucion referida “establece normas
de inclusion y exclusion” en el mismo texto “sin que sea facil establecer cudl es la
regla y el orden de aplicacion”. Para explicar este criterio, los accionantes describen
los aspectos de la resolucion impugnada que cuestionan conforme se resume a
continuacion:

19.1. La resolucion impugnada “incorpora y excluye a la vez a las entidades
financieras comunitarias” de la regulacion y control de la Superintendencia de
Economia Popular y Solidaria, “generando un limbo y un verdadero caos en la
aplicacion de la norma”;

® Acorde a los accionantes, las entidades del sector comunitario “no hacen gastos en abogados ni crean
mecanismos extrajuridicos para eludir o evadir impuestos”, tampoco realizarian “actividades de lobby con
el sistema politico puesto que ni siquiera tienen una representacion gremial” particular que si tienen los
bancos privados, y, el marco regulatorio del COMF “es el mismo para bancos y las COAC”, con lo cual no
existiria “arbitraje regulatorio”. Ver pagina 35 de la demanda.
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19.2. Establece la obligacion de inscripcion “en el registro publico de las cajas de
ahorro y a la vez dice que pueden funcionar libremente” sin estar sujetas a
“ninglin control distinto a la propia regulacion”;

19.3. Comprende en el articulo 14, una “prohibicién” aplicable a las cajas de ahorro
y cajas y bancos comunales de la “funcidon de intermediacion financiera de
cualquier tipo” pero a la vez “les autoriza captar y conceder préstamos a sus
miembros”;

19.4. Que el articulo 13 numeral 3 de la resolucion impugnada, “faculta” a las
entidades financieras comunitarias a recibir préstamos reembolsables y no
reembolsables y a su vez dispone “que ciertas cajas (aquellas que no tienen
personeria juridica) obtengan recursos Yy garantias de empreéstitos
reembolsables y no reembolsables”;

19.5. Los requisitos de entrada al segmento 5 serian “excluyentes” pues “impiden”
que las cajas de ahorro y crédito “que hayan crecido puedan convertirse en
COAC reguladas”.

20. En base a lo senalado, los accionantes consideran que estas “reglas” estarian “lejos de
generar seguridad juridica” puesto que “fomentan el uso y la expansién de mecanismos
ilegales de crédito (usura y agiotismo) vinculados al crimen organizado, y motiva el
aparecimiento de piramidacion [...]”.

21. En cuanto al derecho a tener personalidad juridica, los accionantes alegan que la
norma impugnada y los articulos 6 numeral 2, 13 y 14 de la resolucion 675, en “un
ejercicio totalmente inconstitucional y arbitrario”, le “quitan a las cajas de ahorros y
cajas y bancos comunitarios, la capacidad de ejercer derechos y contraer
obligaciones”. Argumentan que se “endurece a tal grado las condiciones de regulacion
del sistema financiero comunitario que [ ...] hace imposible su ejercicio”. A su opinion,
esto “virtualmente expulsa del sistema financiero a las cajas y bancos comunales al
desconstitucionalizarlos (sic) y quitarles el soporte constitucional y legal de la que
gozan (sic)” segun lo estipulado en el articulo 311 de la CRE, con lo cual se “justifica
prohibirles captar o recibir recursos de terceros que es su funcion esencial como
entidades financieras del sector popular y solidario”. Afirman que ‘“sin personeria
juridica estas cajas no pueden obligar ni obligarse en ninguna operacion de créedito por
pequefia que sea, y esta situacion es totalmente contraria a la Constitucion”. Ademas,
consideran que se contraria “los articulos 3 del pacto de San José y 6 de la Declaracion
Universal de los derechos humanos (sic)”.
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22. Sobre la “eliminacién inconstitucional de los bancos comunales”, sefialan que el
articulo 311 de la CRE incluye de manera expresa, dentro del sector financiero popular
y solidario, a los bancos comunales. Por lo que, los articulos 1, 2, 4, 5y 6 de la
resolucion impugnada, “obvia absolutamente y deja sin regulacion alguna a los bancos
comunitarios”. Esta falta de regulacioén “secundaria” hace que “no tengan cobijo legal
respecto de su representacion legal, contenido estatutario y ambito de accidn, tampoco
existe una determinacion de cuales son las operaciones permitidas para ellos y cuales
(sic) son sus prohibiciones”. Los accionantes indican que, si bien “no han desaparecido
del ordenamiento juridico ecuatoriano”, sin una “regulacion legal y reglamentaria” y
al “no tener personeria juridica” los bancos comunales “en la practica desapareceran,
causando un grave perjuicio a cualquier iniciativa de asociatividad y fortalecimiento”.
Al ser los bancos comunales, a su criterio, un “conglomerado o una asociacion de cajas
con el proposito de fortalecer su actividad social”, si no cuentan con “esta posibilidad”,
las cajas ‘“deberdn transformarse obligatoriamente en cajas de ahorro o en
cooperativas, o liquidarse, con el resultado de la desaparaicion (sic) paulatina del
sector financiero comunitario”.

23. Por lo expuesto, solicitan que se declare la inconstitucionalidad (i) por la formay fondo
de la resolucion 675; (i) asi como de “cualquier acto, resolucion o medida
administrativa presente o futura” que tenga como objeto “reiterar el contenido o
ejecutar” la resolucion impugnada; (iii) la reforma del articulo 458 del COMF; (iv) la
derogatoria del articulo 459 del COMF; vy, (v) que se les reciba en audiencia publica.

4.2 Argumentos de la parte accionada
4.2.1 Argumentos de la Junta

24. Mediante informe presentado el 05 de julio de 2022, la Junta inicia realizando un
recuento de las competencias que ostentaba la anterior Junta de Politica y Regulacion
Monetaria, bajo las cuales se expidié la resolucion 675. Puntualiza que con la reforma
al COMF, la Junta asumi6 dichas competencias.

4.2.1.1 Sobre la inconstitucionalidad por la forma

25. LaJunta indica que el articulo 309 de la CRE permite que todos los sectores del sistema
financiero nacional “intermedien recursos del publico”. Para lo cual, puntualiza la
necesidad de “realizar una interpretacion constitucional” sobre dicho término,
afirmando que el criterio que mas se ajusta es el de la “literalidad”. Cita la definicion
del término “publico” por parte del Diccionario de la Real Academia de la Lengua

10 Ver parrafos 1y 7 ut supra.
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Espafiola,'! y sefiala que “no se puede estar frente a una vulneracion al articulo 309 de
la Constitucion” puesto que la “naturaleza” de las entidades asociativas “o cajas”, es
la “asociacion de personas que hacen parte de un mismo gremio, recinto, barrio o
comunidad con el objetivo principal de promover el desarrollo de sus integrantes
mediante la oferta de productos financieros de ahorro y crédito”. Con ello, la Junta
afirma que los miembros que conforman las entidades asociativas, cajas y bancos
comunales “son personas que forman parte de un determinado grupo de la
colectividad, por lo que, la intermediacion financiera realizada por estas entidades
calificaria como una captacion de recursos del publico”.

26. La Junta alega que segun el mismo articulo 309 de la CRE, el sistema financiero
nacional “contara con normas especificas y diferenciadas” que permitan a “sus
organizaciones responder a su propia naturaleza, garantizando asi la seguridad,
estabilidad, transparencia y solidez de cada una”. Hace alusién al tratamiento
diferenciado y preferencial que determina el articulo 311 de la CRE para el sector
financiero popular y solidario y argumenta que se ampara a las cajas, bancos
comunales y cajas de ahorro a “desarrollar actividades financieras en sectores
econdmicos que tradicionalmente han sido ignorados por el mercado”. Indica que
“dichas entidades, por sus caracteristicas muy especificas que buscan atender a grupos
definidos en funcién a un vinculo comdn, tienen una diferenciacion a nivel normativo
y regulatorio”. Con lo cual no se “vulnera” el articulo 309, ni el proceso de reforma
constitucional previsto en los articulos 441 al 444 de la CRE. Criterio que, en similar
sentido, argumento la PGE.*?

4.2.1.2 Sobre la inconstitucionalidad por el fondo

27. En relacion al derecho a la personalidad juridica, la Junta cita el predmbulo de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos y su articulo 6, asi como el preambulo
de la Convencion Interamericana sobre Derechos Humanos y sus articulos 1y 3, y
alega que estos convenios internacionales “fueron creados en procura de garantizar y
reconocer derechos fundamentales a personas naturales (seres humanos) mas no a las
personas ficticias, como podrian llegar a serlo las entidades del Sector Financiero
Nacional (sic)”. Explica que las afirmaciones de los accionantes “no responden” al
“espiritu de dichas Convenciones” puesto que la “calidad de persona natural — ser
humano — y su susceptibilidad de que se reconozca su personalidad juridica, no es igual
a persona juridica”. La Junta explica que “toda persona natural o juridica reconocida
por el derecho detenta de personalidad juridica, es decir, tiene la aptitud de ser titular

11 La Junta cita en la pagina 3 de su informe, que el término “plblico” se define como el “conjunto de
personas que forman una colectividad”.

2 En el sistema SACC se observa que el informe de la PGE replica los argumentos planteados por la Junta,
por lo que esta Corte no estima pertinente referirse a estos de forma separada.
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de derechos y obligaciones”, con lo cual la personalidad juridica “es uno de los
atributos de las personas, y, que, sin ella, no podrian ser reconocidos como sujeto de
derechos y obligaciones”.

28. La Junta puntualiza que en los articulos 3, 8, 9 y 78 de la Ley Organica de Economia
Popular y Solidaria (“LOEPS”) — cuerpo legal que no fue modificado por la Ley
Reformatoria — determina la “posibilidad de que las entidades asociativas o solidarias,
cajas y bancos comunales y cajas de ahorro tengan un régimen normativo secundario
diferenciado y sean reconocidas como personas juridicas”. Con ello, indica que, si bien
el segundo inciso del COMF es posterior a la LOEPS, ésta ultima “es de caracter
especial en lo respecta al sector financiero popular y solidario”, en esa linea argumenta
que las normas juridicas “no pueden ser interpretadas de una forma aislada” y que “su
sentido corresponde al conjunto que conforma el ordenamiento juridico; mismo que
debe ser interpretado de la forma mas favorable para la vigencia de los derechos
constitucionales”. Concluye que el segundo inciso del articulo 458 del COMF es
“constitucional”. Argumentacion que fue acogida también por la PGE.

29. En escrito presentado el 23 de octubre de 2024, la Junta indic6 que la resolucion 675
se encuentra “vigente a la fecha” y estd incorporada en la “Codificacion de
Resoluciones Monetarias, Financieras, de Valores y Seguros”.

4.2.2Argumentos de la Asamblea Nacional
4.2.3.1 Sobre la inconstitucionalidad por la forma

30. En el informe remitido el 06 de julio de 2022, la Asamblea Nacional —con respecto a
la forma, indica que lo alegado por los accionantes, referente a la supuesta afectacion
al procedimiento de reforma de la CRE, “no tiene nada que ver con las normas
acusadas de inconstitucionalidad”. Argumenta que los accionantes “no identifican la
incompatibilidad normativa y por lo tanto lo que pretenden [...] es confundir y
desgatar (sic) la justicia constitucional”. La Asamblea indica que el argumento de “los
accionantes [...] que para que una caja de ahorros NO (sic) pueda captar los recursos
de los ahorristas, deberia existir una reforma la Constitucion”, en realidad “carece de
fundamento juridico”. Hace alusion al articulo 309 de la CRE vy sefiala que el sector
financiero popular y solidario tendra normas juridicas y entidades de control
“especificas” asi como “autonomia”. Pero que “en ninguna parte de la norma juridica”
se establece que las cajas de ahorro y los bancos comunitarios “tendran la capacidad
legal y financiera de recibir ahorros de terceras personas y otorgar préstamos a
terceros”.

4.2.3.2 Sobre la inconstitucionalidad por el fondo
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31. La Asamblea Nacional arguye que “en ningin momento” se habria desconocido un
mandato constitucional. Sefala que al ser el primer poder del Estado “tiene la
obligacion legal y constitucional de “adecuar formal y materialmente la leyes (sic) [...]
a fin de que guarden armonia con la Constitucion”. Con lo cual, indican que la Ley
Reformatoria al COMF, puntualmente el inciso segundo del articulo 458 “no
desconoce el mandato ni la jerarquia constitucional, peor ain crea una normativa
excluyente y punitiva que afecta al sector (sic) la economia popular y solidaria”.

32. En relacion al derecho a la igualdad y no discriminacion, la Asamblea Nacional
expresa que “en el presente caso no se vulnera el principio de igualdad material” ya
que las cajas de ahorro y los bancos comunitarios “no pueden recibir dinero o ahorros
de terceros o entregar préstamos a terceros, mismo gue se encuentra Iegalmente
justificado”. Explica que el sector financiero popular y solidario “debe servir para el
desarrollo economico del ciudadano y la comunidad”, por lo que para realizar
“actividades de caracter financiero las cajas y bancos comunitarios deben convertirse
el (sic) Cooperativas de ahorro y crédito o en un banco de orden privado, lo cual esta
totalmente legislado™. La Asamblea Nacional insiste en que “el sentido de origen” de
las cajas de ahorro y bancos comunitarios es “ayudar al agricultor, emprendedor y
ciudadano, que no tiene acceso a las Cooperativas o Bancos”, por lo que “los
accionantes pretender confundir y desgastar la justicia constitucional con argumentos
fuera de lugar” ya que “en ningin momento se discrimina la (Sic) sector de la economia
popular y solidaria”.

33. La Asamblea Nacional arguye que “lo que se pretende es legislar de forma adecuada
el beneficio del sistema financiero nacional, respetando las funciones y actividades de
los sectores [...] precautelando de esta manera el cometimiento de ilicitos [...] ya que
las cajas de ahorro y los bancos comunitarios se podrian convertir captadores (sic) de
dinero ilegales”. En esa linea, la Asamblea afirma que “no se realiza ninguna
segregacion o distincion” a las cajas de ahorro y bancos comunitarios, sino que “lo que
hace es brindar seguridad juridica a la sociedad ecuatoriano (sic) por medio de un
sistema financiero estable que respeta los sectores, funciones y actividades de cada
uno”. Concluye que “la diferenciacion hoy acusada de inconstitucionalidad se la
realiza por temas netamente financieros y de respeto al orden constitucional

debidamente constituido”.*?

34. Sobre el derecho a realizar actividades economicas, la Asamblea Nacional explica
que acorde al articulo 311 de la CRE, las entidades asociativas o solidarias, cajas y

13 La Asamblea Nacional indica que dentro de la normativa expedida, “no se excluye a las cajas de ahorro
y a los bancos comunitarios por cuestiones de indole social, racial, religiosa, orientacion sexual, razones de
género o ético — culturales”.
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bancos comunales y cajas de ahorro “tienen un tratamiento diferenciado” y tendrian
“sus propias acciones y atribuciones”, por lo tanto, “no pueden atribuirse funciones
que le pertenecen a las Cooperativas de Ahorro y Crédito o a las entidades Bancarias,
por cuanto se estaria desestabilizando al sistema financiero nacional, dando cabida
captadoras (sic) de dinero supuestamente con un fin solidario”. Afirma que el 6rgano
legislativo no “crea condiciones monopdlicas que desincentivan la creacion y
funcionamiento” de las cajas de ahorro y bancos comunales, sino que expide “una
legislacion adecuada para el sector” que “brindan confianza en la sociedad” y, “protege
al sistema financiero nacional de cualquier captadora de dinero disfrazada dentro del
sistema de economia popular y solidaria”.

35. Frente al derecho a la seguridad juridica, la Asamblea Nacional alega que la norma
impugnada “no atenta” contra el derecho a la seguridad juridica pues “cumpli6 con el
debido proceso parlamentario y por ende acata el principio de legalidad”. Indica que
la norma impugnada “se expidié de acuerdo al ordenamiento juridico vigente y por
ultimo no tiene caracter de arbitraria”. Cita un extracto de la sentencia 045-15-SEP-
CC y explica que las normas “hoy acusadas de inconstitucionalidad, cumplen con las
expectativas razonables de la ciudadania al momento de aplicar las normas juridicas
previas, claras y legales en el proceso parlamentario”, con lo cual “guardan armonia”
con la CRE y “los Tratados Internacionales” y “no violenta la seguridad juridica” al
haberse emitido en “legal y debida forma”.

36. Solicita que se deseche la demanda y se ordene “su inmediato archivo”.
4.2.3 Argumentos de la Presidencia de la Republica
4.2.3.1 Sobre la inconstitucionalidad por la forma

37. Frente a la supuesta vulneraciéon al procedimiento de reforma constitucional, en
informe presentado el 08 de julio de 2022, la Presidencia de la Republica argumenta
el articulo 309 de la CRE permite que todos los sectores del sistema financiero nacional
“intermedien recursos del publico”. Al significar la palabra “publico” el “conjunto de
personas que forman una colectividad” la intermediacion financiera realizada por las
entidades asociativas, cajas y bancos comunales y cajas de ahorro “califica como una
captacion de recursos del publico, al momento de recibir y otorgar créditos a sus
miembros”.

38. La Presidencia agrega que “dado el componente comunitario” de las entidades
asociativas, “sus actividades se basan enteramente en la confianza entre los socios que
se conocen y tienen fines comunes”. Argumentan que este factor es “importante para
que pueda existir la realizacion de actividades financieras, ahorro y créditos entre
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ellos”, lo cual hace que en estas instituciones “se encapsula el riesgo entre sujetos que
conocen sus propias contingencias y posibilidades”. La Presidencia explica que “abrir
a terceros la intermediacién pondria en riesgo flagrante la sostenibilidad de sus
actividades debido a que esos terceros no son necesariamente conocidos por los socios
y se asumiria un riesgo de forma innecesaria”. Alega que la economia popular y
solidaria, acorde a la LOEPS “no tiene un enfoque de capital, tiene un enfoque de
personas”, por lo que “abrir la posibilidad de intermediacion financiera a terceros [...]
implica el necesario control a través de los entes con esa competencia”. Esto “elevaria
innecesariamente los costos de operacion y requeriria una estructura administrativa
que no necesitan las entidades comunales por su propia naturaleza y capacidad de
autocontrol”, pudiendo afectar “los recursos que pueden invertirse en proyectos y
desarrollo para los mismos socios”.

39. Concluye que la norma impugnada “no es inconstitucional” y que “extraerla del
ordenamiento juridico seria un golpe para este segmento del sistema popular y
solidario, eliminando una valiosa herramienta de cooperacion y desarrollo”, con lo que
“de ninguna manera se infringe el proceso de reforma constitucional” previsto en los
articulos 441 a 444 de la CRE “por cuanto no existe como tal un proceso de reforma”.

4.2.3.2 Sobre la inconstitucionalidad por el fondo

40. En relacion al derecho a la igualdad y no discriminacion, la Presidencia cita los
articulos 10, 66 numeral 4, 308 y 309 ademas de un extracto de la sentencia 002-14-
SIN-CC e indica que el principio de igualdad “impone al Estado el deber de tratar a
los individuos de tal modo que las cargas y las ventajas sociales se distribuyan
equitativamente entre ellos”. Sefiala que los accionantes ‘““se han limitado a alegar una
supuesta vulneracion de su derecho a la igualdad, sin presentar [...] casos analogos en
los que se haya presentado situaciones [...] desiguales [...] de tal forma que se le
permita a la Corte valorar si el trato es [...] discriminatorio”. A su criterio, la reforma
realizada al COMF sobre “ciertos puntos referentes a la regulacion” del sector popular
y solidario, puntualmente las entidades asociativas o solidarias, cajas y bancos
comunales y cajas de ahorro, “no implican el incumplimiento del mandato contenido
en el articulo 309 de la Constitucion” pues son reformas que apuntan a que este sector
“cuente con normas especificas y diferenciadas que se encarguen de preservar su
seguridad, estabilidad, transparencia y solidez, tal como lo prevé la norma
constitucional”.

41. La Presidencia de la Republica afirma que en este caso “no se establece situacion de
desigualdad alguna” puesto que se “trata del ejercicio de actividades distintas para las
entidades asociativas o solidarias, cajas y bancos comunales y cajas de ahorro por su
naturaleza diferenciada”, por lo que estas actividades pueden ser ejercidas
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“Unicamente dentro del marco de las normas especificas y particulares que rigen a los
otros sectores del sistema financiero nacional”. Concluye que el “hecho que otras
entidades del sector financiero [...] si puedan captar fondos de terceros [...] no implica
un trato desigual o discriminatorio” para las entidades asociativas, solidarias, cajas y
bancos comunales y cajas de ahorro que conformar el sector financiero popular y
solidario, puesto que “en razon de la naturaleza de cada segmento” estas responden a
una “regulacion especifica y diferenciada establecida por el 6rgano competente, tal y
como lo prevé el articulo 309 de la Constitucion”.

42. Al respecto del derecho a realizar actividades economicas, la Presidencia inicia
explicando que la intervencion del Estado en la economia parte de “un fin plausible”
que es su deber de “impulsar el desarrollo de las actividades econdmicas mediante un
orden juridico e instituciones publicas que las promuevan, fomenten y defiendan” sin
“dejar de lado” el “necesario control” que estas requieren. En esa linea, a su criterio,
el desarrollo de las actividades econdmicas “guarda un caracter instrumental con el
ordenamiento juridico”, bajo el cual quedaria “justificada la labor” que le corresponde
al Estado de “elaborar y expedir el marco normativo propicio para el desarrollo de
dichas actividades”. Con ello, alega que las reformas al COMF se realizaron “en aras
a una mejor regulacion, control y supervision” para que las entidades asociativas o
solidarias, cajas y bancos comunales y cajas de ahorro, al ser “organizaciones que se
forman por voluntad de sus socios, con su propia estructura de gobierno,
administracion, representacion, auto control y rendicion de cuentas” se “formen” con
los aportes econdmicos “de sus socios en calidad de ahorros, no obstante, con la
prohibicion de captar fondos de terceros”.

43. La Presidencia considera que la reforma al COMF “no impide que se desarrollen
actividades econdmicas, simplemente regula como éstas deben realizarse, nuevamente
en atencion a disposiciones legales y constitucionales”. Por eso afirma que “mal puede
alegarse” que las normas impugnadas vulneran el derecho a desarrollar actividades
econdmicas “de la forma prevista en la Constitucion, si esa norma se sujeta a todos los
preceptos constitucionales”. Con lo indicado, la Presidencia concluye que no se
“impide el ejercicio de la actividad financiera a cargo del sector popular y solidario,
unicamente la regula”, pues no “limita el acceso a crédito” sino que “incentiva a que
el sector opere entre sus socios y por lo tanto de esa misma forma se genere su
desarrollo” razon por la cual no encuentra “asidero factico ni juridico, para que se
demande su inconstitucionalidad”.

44. Frente a los argumentos de los accionantes sobre la intermediacion financiera prevista
en el articulo 309 de la CRE, la Presidencia agrega que esta se “hace para quienes o
entre quienes forman parte de las entidades asociativas o solidarias, cajas y bancos
comunales y cajas de ahorro”. Con lo que la “captacion y la colocacion de fondos se
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constituye en la intermediacion financiera entre sus socios” lo que responderia a la
“caracteristica de cerradas mantienen estas asociaciones”. Sefala que la actividad que
realizan “tiene como fundamento, el desarrollo de sus socios, bajo condiciones que
garanticen la solidez de dichas entidades y lo que se conoce como el encapsulamiento
del riesgo [...] lo que significa minimizarlo a favor de los socios de la caja comunal”.
Pues al ser “cerradas” sus socios “tienen un vinculo comun que los une como
profesion, relacion laboral, gremial o familiar” por lo que “no pueden realizar ningin
tipo de actividad de intermediacidn financiera con clientes terceros”.

45. Esto criterios serian “claros y previsibles” para la intermediacion financiera de las
entidades sefialadas, “sin que ello implique restriccion o vulneracion de derechos
constitucionales”. La Presidencia considera que la posibilidad de acceso a crédito que
disponen los socios de estas entidades “al ser créditos de desarrollo productivo, hasta
fomentan la generacion de fuentes de trabajo [...] se fortalece y cristaliza hacia sus
socios, el derecho al desarrollo y al trabajo como fin social”. Lo cual significaria que
“abrirlas a terceros es desnaturalizarlas y poner sobre ellas un peso que solo aportaria
a su desaparicién como las conocemos”.

46. Al respecto del trato diferenciado y preferencial dispuesto en el articulo 311 de la
CRE, la Presidencia puntualiza que la reforma al COMF esta “apegada a la disposicion
constitucional analizada” pues “apunta a generar condiciones idoneas para las
entidades que conforman dicho sector financiero”.}* Explican que son “estructuras de
personas y no de capital, o lo que es lo mismo, no buscan apropiacion, lucro o
acumulacion de capital”.

47. La Presidencia argumenta que la “sola inconformidad frente a una disposicion legal”
no hace que la misma sea inconstitucional, mas atn cuando “fue creada para normar y
fortalecer” ya que ‘“desarrolla el sector, previene esquemas piramidales, mejora el
desarrollo de las zonas donde operan, previene comportamientos andmalos y ademas
permite que se puedan beneficiar de fuentes externas confiable (sic) de
financiamiento™.

48. En relacion a la resolucién 675, la Presidencia realiza algunas precisiones. Afirma que
se “reviste también de constitucionalidad” y alega que los articulos “atacados” tienen
que ver con lo “especifico de la naturaleza de estas entidades [...] para preservarla y
mantener el fin y el objeto que estd sefialando en la norma hacia ellas” por tanto
“cualquier accion fuera de las definidas [...] las desnaturaliza y aparentemente ese
pareceria ser uno de los cometidos que persigue la demanda”.

4 La Presidencia ademas indica que los accionantes no plasmaron argumentos referentes a los articulos
324,325y 341 de la CRE.
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49. Frente al derecho a la personalidad juridica, la Presidencia arguye que toda “persona
natural o juridica reconocida por el derecho detenta de personalidad juridica, es decir,
tiene la aptitud de ser titular de derechos y obligaciones” por lo que las normas
impugnadas no “prohibe[n] ni restringe[n] el derecho a la personalidad juridica” pues
“las cajas comunales ya disponen de ella y por lo mismo pueden comprometer y
obligarse”. Alega que al ser organizaciones “que se forman por voluntad de sus socios,
dentro de los limites planteados por la regulacion, los derechos y obligaciones
devenidos de la personalidad juridica, los ostenta ius propium”. En esa linea, la
“obtencion de personeria juridica” acorde a la norma impugnada “no es necesaria” ya
que su “creacion y funcionamiento no estd supeditado a que cuenten con dicho
reconocimiento” quedando ademads plasmada “la libertad para su asociacion”.

50. Solicita que se deseche la demanda y que se aplique el principio in dubio pro
legislatore y los numerales 2, 3 'y 6 del articulo 76 de la LOGJCC.

5. Planteamiento de los problemas juridicos

51. El control abstracto de constitucionalidad vela por la supremacia constitucional a
través de la plena armonia formal y material entre el bloque de constitucionalidad y el
resto del ordenamiento juridico.’® En esta linea, la accion publica de
inconstitucionalidad tiene como principal objetivo garantizar, en abstracto,® la unidad
y coherencia del ordenamiento juridico, al determinar (identificar y eliminar)’
incompatibilidades entre los preceptos de las normas infraconstitucionales'® y lo
dispuesto en la Constitucion.*® Por tanto, las competencias de la Corte Constitucional
en el control abstracto de constitucionalidad no abarcan la potestad de conocer,
analizar o resolver eventuales contravenciones, antinomias o infracciones entre
normas de jerarquia legal o rango menor (reglamentos, ordenanzas, resoluciones,
etc.).2% En sentido similar, este control no tiene como propdsito reconocer derechos
subjetivos, declarar la vulneracién de derechos constitucionales, o establecer

15 CCE, sentencias 14-18-IN/24, 24 de enero de 2024, parr. 21; 40-18-IN/21, 22 de septiembre de 2021,
parr. 72; 65-16-IN/21, 3 de marzo de 2021, parr. 45; 8-20-1A/20, 5 de agosto de 2020, parr. 35; 20-12-
IN/20, 01 de julio de 2020, pérr. 149.

16 CCE, sentencias 14-18-1N/24, 24 de enero de 2024, parr. 21; 45-17-IN/21, 11 de agosto de 2021, parr.
40; 26-18-1N/20, 28 de octubre de 2020, péarr. 96.

17 CCE, sentencias 46-18-1N/23, 06 de septiembre de 2023, parr. 33; y, 8-17-IN/23, 11 de enero de 2023,
parr. 39.

18 Actos normativos emitidos por los diferentes drganos estatales con competencia de configuracion
normativa.

19 LOGJCC, art. 74. Ver, por ejemplo: CCE, sentencias 46-18-IN/23, 06 de septiembre de 2023, parr. 43;
8-17-1N/23, 11 de enero de 2023, parr. 47; 27-12-1N/20 de 29 de enero de 2020, parr. 51.

20 CCE, sentencias 50-19-IN/24, 08 de febrero de 2024, parr. 22; 54-19-IN/24, 11 de enero de 2024, parr.
13; 30-18-1N/23, 02 de agosto de 2023, parr. 24; 25-20-1N/22, 29 de junio de 2022, pérr. 30.
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reparaciones, en situaciones juridicas concretas pues, para todo aquello, el
ordenamiento juridico contempla vias jurisdiccionales pertinentes.?

52. A su vez, el literal b del numeral 5 del articulo 79 de la LOGJCC prescribe que las
demandas de inconstitucionalidad deben contener “[a]rgumentos claros, ciertos,
especificos y pertinentes, por los cuales se considera que exista una incompatibilidad
normativa”. De modo que, la parte accionante esta compelida a cumplir con cierta
carga argumentativa que, en el marco del control abstracto de constitucionalidad,
permita a esta Corte pronunciarse con base en un fundamento minimo a partir del cual
sea posible cuestionar suficientemente la presuncion de constitucionalidad de la cual
goza la normativa impugnada, de acuerdo con el numeral 2 del articulo 76 de la
LOGJCC.%2

53. Sobre los argumentos de forma resumidos en los péarrafos 10 y 11 ut supra, se
evidencia que estos, en realidad, se refieren a presuntas inconstitucionalidades de
fondo, pues los accionantes cuestionan que las normas impugnadas estarian limitando
la posibilidad de realizar acciones de intermediacion financiera por parte de las
entidades asociativas o solidarias, cajas y bancos comunales, y cajas de ahorro,
prevista en el articulo 309 de la CRE. Por lo que, estos argumentos seran atendidos en
el andlisis de constitucionalidad de fondo cuyos problemas juridicos a resolver se
formulan a continuacion.

54. En relacion a los argumentos resumidos en los parrafos 12 y 13 ut supra, los
accionantes afirman, de manera general, que ambas normas impugnadas “desconocen”
el mandato constitucional plasmado en el articulo 311 de la CRE al establecer un
régimen normativo para la regulacion y la supervision “que puede caracterizarse como
excluyente y punitivo” puesto que “empujan a las cajas de ahorro y cajas y bancos
comunales y comunitarios a un estatuto de indefension juridica”. Sefialan que las
normas cuestionadas parten de un “error” que se debe a “la desconfianza de los
organismos multilaterales con respecto al funcionamiento del sistema financiero de la
EPS” que revela un “prejuicio ideoldgico”. Frente a ello, este Organismo identifica
que los accionantes no precisan qué aspectos de las normas impugnadas, afectarian a
la Constitucién, mas aun cuando se refieren a la “desconfianza de los organismos
multilaterales” y “prejuicio ideoldgico” ya que demuestran su inconformidad con las
normas cuestionadas. Estas consideraciones de caracter general imposibilitan a esta

21 CCE, sentencia 26-18-1N/20 y acumulados, 28 de octubre de 2020, parr. 176

22 CCE, sentencias 110-21-IN/22 y acumulados, 28 de octubre de 2022, parr. 120; 61-18-1N/23, 20 de
diciembre de 2023, parr. 28; 61-21-IN/23, 15 de noviembre de 2023, parrs. 27-28; 46-18-IN/23, 06 de
septiembre de 2023, parr. 43; 8-17-IN/23, 11 de enero de 2023, parrs. 46-47; 35-17-IN/22, 14 de diciembre
de 2022, parr. 15; 13-14-IN/21, 8 de diciembre de 2021, parr. 46; 69-16-IN /21, 20 de octubre de 2021,
parr. 35.
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Corte configurar un argumento claro y especifico que cuestione la constitucionalidad
de las mismas. En consecuencia, no se formulard un problema juridico al respecto.

55. Frente al derecho a la igualdad y no discriminacidn, los accionantes alegan que los
articulos 6, 9 y 14 de la resolucion impugnada generaron un “tratamiento normativo
homogéneo e indiferenciado” que “desconocid las particularidades y los objetivos
diferenciados del sector financiero comunitario” (parrafos 14 y 15 ut supra). Si bien
sefialan que se habria afectado “el principio de igualdad material de los socios de las
cajas de ahorro y cajas y bancos comunitarios”, a la par argumentan que estas entidades
“nacen con objetivos diversos, viven situaciones facticas y condiciones econdémicas
totalmente diversas a las de las COAC [cooperativas de ahorro y crédito]”. En esa
linea, consideran que a estas entidades “ameritaban un tratamiento diferenciado” ya
que las cajas de ahorro y comunales nacen de “iniciativas locales y particulares”. Con
lo cual, los articulos sefialados al “homologar” los “criterios de control y vigilancia
similares a aquellos de los bancos” no se “compadecen con la realidad [...] de las
organizaciones de base del sector financiero popular y solidario anulando las
diferencias institucionales, culturales y territoriales”.

56. Esta Corte identifica, entonces, que -si bien los accionantes plasman sus cargos bajo
el derecho a la igualdad y no discriminacion- en realidad se refieren al trato
diferenciado y preferente que el articulo 311 de la Constitucion reconoce a estas
entidades por pertenecer el sector financiero de la economia popular y solidaria. En
consecuencia, se realizard una reconduccion de estos estos cargos a través del siguiente
problema juridico: ¢Los articulos 6, 9 y 14 de la resolucion impugnada
contravienen la disposicion de trato diferenciado y preferencial del sector
financiero popular y solidario contenida en el articulo 311 de la CRE?

57. En cuanto a las alegaciones vertidas en el parrafo 16 ut supra relativas al derecho a
desarrollar actividades econémicas, los accionantes explican que el segundo inciso del
articulo 458 del COMF y los articulos 6, 13 y 14 de la resolucién impugnada al prohibir
al sector financiero comunitario “captar o recibir recursos de terceros diferentes a los
miembros y socios” asi como otorgar “préstamos a terceros bajo cualquier forma”,
impide el desarrollo de la “actividad de intermediacion financiera” de las cajas de
ahorro y cajas y bancos comunales. Lo que, a su criterio, implicaria una restriccion
frente a la posibilidad de intermediar “recursos del publico” contenida en el articulo
309 de la CRE.?® En tal virtud, esta Corte considera oportuno formular el siguiente
problema juridico: ¢ El segundo inciso del articulo 458 del COMF vy los articulos 6,

23 En los parrafos 10 y 11 ut supra, los accionantes afirman que a su vez, las normas sefialadas modifican
el articulo 309 “puesto que al prohibir captar o recibir dinero de terceros bajo cualquier forma (sin énfasis
del texto)”, estd limitando a las cajas y bancos comunitarios realizar la “actividad de intermediacion
financiera”.
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13 y 14 de la resolucion impugnada al prohibir al sector financiero comunitario
captar o recibir recursos de terceros diferentes a los miembros y socios, son
incompatibles con el articulo 66 numeral 15 de la CRE que prevé el derecho a
desarrollar actividades econémicas y con el articulo 309 de la CRE relacionado a
la intermediacion financiera?

58. Ahora, en los cargos resumidos en los parrafos 17 y 18 ut supra, los accionantes
arguyen que las normas impugnadas “conducira[n], en el corto y mediano plazo, a la
desaparicion paulatina de las cajas de ahorro [...] en beneficio de las cooperativas
grandes ademas de los sectores de crédito informal asociados al crimen organizado™.
A su criterio, “estas resoluciones tienden a eliminar en la practica, a las cajas de ahorro
y cajas y bancos comunales o [...] hacer imposible su desarrollo normal”. Afirman que
las normas impugnadas en “un ejercicio totalmente inconstitucional y arbitrario” en el
fondo “endurece[n] a tal grado las condiciones de regulacion del sistema financiero
comunitario que [...] hace imposible su ejercicio”. En su opinion, esto “virtualmente
expulsa del sistema financiero a las cajas y bancos comunales al
desconstitucionalizarlos (sic) y quitarles el soporte constitucional y legal de la que
gozan” (parrafo 21 ut supra). Asimismo, alegan que las normas cuestionadas serian un
“uso abusivo del derecho” ya que se partiria de un “prejuicio que le permite al FMI
proponer reformas estructurales directas” sobre el sector cooperativo y comunitario”.
En similar sentido, los accionantes indican que si bien “no han desaparecido del
ordenamiento juridico ecuatoriano [los bancos comunales]”, sin una “regulacion legal
y reglamentaria” los bancos comunales “en la practica desapareceran, causando un
grave perjuicio a cualquier iniciativa de asociatividad y fortalecimiento”. Al no contar
los bancos comunales con ‘“esta posibilidad”, las cajas “deberdn transformarse
obligatoriamente en cajas de ahorro o en cooperativas, o liquidarse, con el resultado
de la desaparaicion (sic) paulatina del sector financiero comunitario” (parrafo 22 ut
supra).

59. De los cargos sefialados, esta Corte advierte que los accionantes centran sus
argumentos en un desacuerdo respecto a las disposiciones de las normas impugnadas,
plasmando presuntos escenarios hipotéticos sobre su posible aplicacion. Este
Organismo Constitucional ya ha determinado que no le corresponde analizar la forma
de aplicacion de una determinada disposicion juridica, o si esta es correcta o
incorrecta.?* Tampoco le corresponde a través de la accion pulblica de
inconstitucionalidad analizar la idoneidad de la norma impugnada, sino Unicamente
verificar si estas contravienen la Constitucion.?® En consecuencia, dichos cargos no
son susceptibles de analisis en una accion pablica de inconstitucionalidad.

24 CCE, sentencia 3-18-1N/21, 13 de octubre de 2021, parrs. 35y 36.
%5 CCE, sentencias 69-20-IN/24, 11 de julio de 2024, parr. 81; y, sentencia 33-21-1N/24, 03 de octubre de
2024, pérr. 122.
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60. Frente a los argumentos vertidos sobre la seguridad juridica (parrafo 19 ut supra), los
accionantes consideran que las normas impugnadas incurren en ‘“contradicciones
logicas manifiestas que se expresan en aporias y antinomias juridicas evidentes” que
harian “imposible” su comprensibilidad. Alegan que la resolucion referida “establece
normas de inclusion y exclusion” en el mismo texto “sin que sea facil establecer cudl
es la regla y el orden de aplicacion”. Cabe puntualizar que a esta Corte no le
corresponde revisar la conformidad legal de las normas impugnadas, pues no es objeto
del control abstracto de constitucionalidad los argumentos que se relacionen a posibles
antinomias infra constitucionales,?® y su aplicacion, tal como se indicé en el parrafo
precedente. Por lo que, no se formular& un problema juridico al respecto.

61. Finalmente, se constata que, si bien los accionantes en su demanda identifican a la
derogacion del articulo 459 del COMF v, los articulos 2, 3, 4, 5, 16 y disposicién
general primera de la resolucion 675 como parte de las normas cuya constitucionalidad
se impugna, no presentaron argumentos al respecto de éstas, limitandose a enunciarlas.
En consecuencia, dichas normas no seran parte del analisis de constitucionalidad.

6. Resolucion de los problemas juridicos

6.1. ¢Los articulos 6, 9 y 14 de la resoluciébn impugnada contravienen la
disposicion de trato diferenciado y preferencial del sector financiero
popular y solidario contenida en el articulo 311 de la CRE?

62. El articulo 311 de la CRE preceptua lo siguiente: “El sector financiero popular y
solidario se compondra de cooperativas de ahorro y crédito, entidades asociativas o
solidarias, cajas y bancos comunales, cajas de ahorro. Las iniciativas de servicios del
sector financiero popular y solidario, y de las micro, pequefias y medianas unidades
productivas, recibiran un tratamiento diferenciado y preferencial del Estado, en la
medida en que impulsen el desarrollo de la economia popular y solidaria”. Este
Organismo ha determinado que la disposicién constitucional citada reconoce el
tratamiento diferenciado y preferencial del Estado para las iniciativas del sector
financiero popular y solidario, siempre que impulsen el desarrollo de su economia.?’

63. Los accionantes alegan que los articulos 6, 9 y 14 de la resolucion impugnada
generaron un “tratamiento normativo homogéneo e indiferenciado” que “desconociod
las particularidades y los objetivos diferenciados del sector financiero comunitario”.
Puntualizan que estas entidades si bien son parte del sector financiero popular y

% CCE, sentencias 58-16-IN/21, 28 de julio de 2021, parrs. 26-31; y, 53-18-1N/22, 9 de noviembre de 2022,
parr. 35.
21 CCE, sentencia 33-21-IN/ 24 y acumulados, 03 de octubre de 2024, parrafo 198.
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solidario, “nacen con objetivos diversos, viven situaciones fécticas y condiciones
economicas totalmente diversas a las de las COAC [cooperativas de ahorro y crédito]”.
Consideran que las cajas de ahorro y comunales nacen de “iniciativas locales y
particulares”, con lo cual, los articulos sefialados al “homologar” los “criterios de
control y vigilancia similares a aquellos de los bancos” no se “compadecen con la
realidad [...] de las organizaciones de base del sector financiero popular y solidario
anulando las diferencias institucionales, culturales y territoriales”. Concluyen que
estas regulaciones son “mecanismos de exclusion que buscan la fusion, liquidaciéon y
absorcion forzada de esas cajas de ahorro y cajas y bancos comunales”. Lo que
afectaria el tratamiento diferenciado y preferencial que exige el articulo 311 de la CRE.

64. La Asamblea Nacional explica que el sector financiero popular y solidario “debe servir
para el desarrollo econdmico del ciudadano y la comunidad”. Insiste en que “el sentido
de origen” de las cajas de ahorro y bancos comunitarios es “ayudar al agricultor,
emprendedor y ciudadano, que no tiene acceso a las Cooperativas o Bancos”, por lo
que afirma que se pretendié legislar “de forma adecuada el beneficio del sistema
financiero nacional, respetando las funciones y actividades de los sectores”. La
Presidencia agrega que las normas cuestionadas apuntan a que este sector “cuente con
normas especificas y diferenciadas que se encarguen de preservar su seguridad,
estabilidad, transparencia y solidez, tal como lo prevé la norma constitucional”.
Arguyen que se “trata del ejercicio de actividades distintas para las entidades
asociativas o solidarias, cajas y bancos comunales y cajas de ahorro por su naturaleza
diferenciada”. Considera ademas a estas entidades como ““estructuras de personas y no
de capital”, por lo que las normas impugnadas “desarrolla[n] el sector, previene
esquemas piramidales, mejora el desarrollo de las zonas done operan, previene
comportamientos andmalos y ademas permite que se puedan beneficiar de fuentes
externas confiable de financiamiento™.

65. Para resolver el problema juridico planteado, cabe sefialar que el articulo 311 de la
CRE incluye dentro del sector financiero popular y solidario a las entidades asociativas
o solidarias, cajas y bancos comunales, y cajas de ahorro; composicion reconocida
también en el articulo 163 del COMF, el cual en su ultimo inciso sefiala que estas
entidades “se regiran por las disposiciones de la Ley Organica de la Economia Popular
y Solidaria y las regulaciones que dicte la Junta de Politica y Regulacién Monetaria y
Financiera”. La Ley Organica de Economia Popular y Solidaria (“LOEPS”) en su
articulo 145 reconoce la regulacion diferenciada que debe existir para las
organizaciones que conforman este sector de la economia:

Las regulaciones serdn expedidas en forma diferenciada tanto para las personas y
organizaciones que conforman la Economia Popular y Solidaria, como el Sector
Financiero Popular y Solidario y se referiran a la proteccion, promocion e incentivos,
funcionamiento y control de las actividades econémicas de las personas y organizaciones
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a las que se refiere esta Ley, en coherencia con las regulaciones que emitan otras
instituciones del Estado en orden a proteger los derechos de los usuarios y consumidores.

66. Estas entidades han sido definidas por el articulo 458 del COMF como organizaciones
que se forman por voluntad de sus socios dentro del limite y en la forma determinada
por la Junta de Politica y Regulacion Financiera, tendran su propia estructura de
gobierno, administracion, representacion, auto control y rendicion de cuentas. Es decir,
la regulacion de estas entidades dependera de lo que decidan sus socios al constituirse,
cuyo margen de accién sera establecido por la Junta. Esta Corte ya ha identificado
ademés que la economia popular y solidaria basa sus relaciones en la solidaridad,
cooperacion, reciprocidad, privilegiando al trabajo y al ser humano como sujeto y fin
de su actividad, orientada al buen vivir, en armonia con la naturaleza, por sobre la
apropiacion, el lucro y la acumulacion de capital.?® En esa linea, sus actores buscan
satisfacer necesidades econémicas, sociales y culturales que tengan sus socios en
comdun. Por lo que, son de propiedad conjunta de los mismos y tiene como finalidad el
interés social, lo que no ocurre con las entidades financieras privadas, que tienen como
principal finalidad la generacion de lucro, se encuentran constituidas por accionistas y
cuyos cuentahabientes son clientes y no socios.?

67. En esa linea, la Junta emiti6 la resolucion 675 que tiene por objeto “establecer para las
cajas comunales y cajas de ahorro, aspectos relacionados con su formacion, estructura
interna, operaciones y limites, en el marco del control al que estdn sometidas de
conformidad con la ley”. En esta resolucidn, el articulo 6 regula como estas entidades
pueden organizarse en similares términos a lo determinado en el articulo 458 del
COMF.* En la misma linea, el articulo 9 de la resolucién impugnada estipula que “Las
cajas comunales y cajas de ahorro contaran al menos con un 6rgano de gobierno que
estard integrado por todos los socios, un érgano directivo y un 6rgano de control, cuyas
denominaciones, atribuciones y deberes se determinaran en la normativa interna”. Asi,
el articulo 14 contiene las actividades que estas entidades tienen prohibidas.*

28 CCE, sentencia 101-21-IN/23, 13 de diciembre de 2023, parr. 41.

29 bid, sentencia 101-21-IN/23, pérr. 42.

30 El articulo 6 de la resolucion 675 en su primer inciso estipula lo siguiente: “Estas cajas se forman por
voluntad de sus socios, con sus aportes econémicos en calidad de ahorros, sin que puedan captar fondos de
terceros, tendran su propia estructura de gobierno, administracion, representacion, auto control, rendicion
de cuentas y se inscribiran en la nomina correspondiente”.

31 Las prohibiciones que contiene el articulo 14 de la resolucién 675 son: “1. Captar o recibir recursos de
terceros bajo cualquier forma; 2. Otorgar préstamos a terceros bajo cualquier forma o por cualquier medio
o canal; 3. Realizar operaciones contingentes, emitir avales, fianzas o garantias; 4. Emitir u operar por
cuenta propia o de terceros tarjetas de débito, crédito, de pago o prepago; 5. Realizar giros nacionales o
internacionales; 6. Realizar recaudaciones y pagos; 7. Adquirir cartera o negociar pagarés letras de cambio
(sic), libranzas, facturas y otros documentos que representen obligacion de pago creados por ventas a
crédito, asi como el anticipo de fondos con respaldo de los documentos referidos; 8. Invertir en el capital
social de entidades financieras privadas, empresas de servicios financieros y auxiliares, compafiias; o,
cualquier tipo de organizacion de la economia popular y solidaria; 9. Ofertar por cuenta propia o de terceros
servicios no financieros; 10. Todas aquellas operaciones que no sean las descritas en el articulo 13 de esta
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68. La disposicidn contenida en el articulo 458 del COMF dispone a la Junta regular a las
cajas comunales y cajas de ahorro entidades asociativas o solidarias, cajas y bancos
comunales y cajas de ahorro, segun los criterios que reconoce su texto (naturaleza que
deriva de la voluntad de sus socios). Frente a lo cual esta Corte ha indicado,
previamente, que cuando las normas dictadas por un organismo legal (i.e. la Junta) se
limiten a desarrollar el contenido de una regulacion que ya se encuentre prevista
legalmente, le corresponde unicamente verificar que el acto normativo no irrespete los
fines constitucionales.

69. En dicho sentido, si bien los accionantes consideran que los articulos 6, 9y 14 de la
resolucion impugnada habrian desconocido “las particularidades y los objetivos
diferenciados del sector financiero comunitario” y no se “compadecen con la realidad
[...] de las organizaciones de base del sector financiero popular y solidario”, esta Corte
observa que la resolucion fue emitida, no solo para cumplir la disposicidn del articulo
458 del COMF, sino que enmarca sus disposiciones a regular especificamente las cajas
comunales y cajas de ahorro como parte del sector econdmico popular y solidario. Es
decir, emite regulaciones diferenciadas para estas entidades, respetando la potestad
que tienen para organizarse, dandoles el trato preferente que el articulo 311 de la CRE
dispone, pues reconoce el rol de la voluntad que tienen los socios de las mismas, como
parte inherente a su naturaleza.

70. La disposicion constitucional se cumple, existiendo un trato preferente y diferenciado
para estas entidades, pues las normas impugnadas no desconocen las caracteristicas
particulares de estas entidades y tampoco las equiparan al resto de actores del sector
financiero popular y solidario ya que éste se compone, entre otros, por cooperativas de
ahorro y crédito, cajas centrales, entidades asociativas y solidarias, cajas y bancos
comunales, y por aquellos que brindan servicios auxiliares que estén calificados por la
Superintendencia de Economia Popular y Solidaria. Contando cada uno de estos
sectores con normas Yy entidades de control especificas y diferenciadas, que se
encargaran de preservar su seguridad, estabilidad, transparencia y solidez.®

71. En consecuencia, no se encuentra que los articulos 6, 9 y 14 de la resolucién
impugnada contravengan la disposicion de tratamiento diferenciado y preferencial que
dispone el articulo 311 de la CRE para las iniciativas del sector de la economia popular

norma; 11. No podran tener sucursales, agencias, puntos moviles, corresponsales solidarios, ni promocionar
o gestionar actividad financiera alguna por ningtin medio o canal; ademas, en el caso de las cajas comunales,
tampoco podran tener ventanillas de extension, ni podran captar o recibir depoésitos de terceros de ninguna
naturaleza”.

32 CCE, sentencia 55-12-IN/21, 17 de noviembre de 2021, parr. 72 -73; y, sentencia 57-17-IN/23, 28 de
junio de 2023, parr. 83 — 84.

3 [bid, sentencia 101-21-IN/23, parr. 40.
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y solidaria, como son las cajas y bancos comunales. Por tanto, se descarta la
inconstitucionalidad alegada por los accionantes.

6.2. ¢El segundo inciso del articulo 458 del COMF vy los articulos 6, 13 y 14 de
la resolucion impugnada, al prohibir al sector financiero comunitario
captar o recibir recursos de terceros diferentes a los miembros y socios, son
incompatibles con el articulo 66 numeral 15 de la CRE que prevé el derecho
a desarrollar actividades econdmicas y con el articulo 309 de la CRE
relacionado a la intermediacion financiera?

72. Elarticulo 66 numeral 15 de la CRE reza lo siguiente: “Se reconoce y garantizara a las
personas: [...]15. El derecho a desarrollar actividades econdmicas, en forma individual
0 colectiva, conforme a los principios de solidaridad, responsabilidad social y
ambiental”.

73. Sobre este derecho, la Corte Constitucional lo ha definido como el derecho de libertad
que permite a la poblacion efectuar actividades para generar ganancia en su beneficio,
que finalmente le permitira tener una vida digna, pero que contiene un limite a su
ejercicio que se constituye en el cumplimiento de lo contemplado en la CRE, la ley, y
las decisiones legitimas de autoridad competente, debiendo relacionarse con los
principios de solidaridad, responsabilidad social y ambiental 3

74. Conforme lo sefialado, el articulo 66 numeral 15 de la CRE garantiza el derecho a
desarrollar actividades econdmicas como una forma de reconocimiento de la capacidad
organizadora del ser humano de los diferentes insumos y factores de la economia, de
su aptitud para disponer y emprender individual y colectivamente.®® En relacién con
lo expuesto, el derecho a desarrollar actividades econémicas puede ser limitado o
regulado a fin de evitar que se comentan abusos.>®

75. Por su parte, el articulo 309 de la CRE dispone que:

El sistema financiero nacional se compone de los sectores publico, privado, y del popular
y solidario, que intermedian recursos del publico. Cada uno de estos sectores contara con
normas Y entidades de control especificas y diferenciadas, que se encargaran de preservar
su seguridad, estabilidad, transparencia y solidez. Estas entidades seran autonomas. Los
directivos de las entidades de control serdn responsables administrativa, civil y
penalmente por sus decisiones.

34 CCE, sentencia 001-18-SEP-CC, 03 de enero de 2018, pag. 26

% CCE, sentencia 45-17-IN/21, 10 de marzo de 2021, parr. 85; y, sentencia 38-19-IN/21, 15 de diciembre
de 2021, parr. 74.

% [bid, sentencia 38-19-IN/21, parr. 74.
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76. En su demanda, los accionantes arguyen que el segundo inciso del articulo 458 del
COMF vy los articulos 6, 13 y 14 de la resolucion impugnada al prohibir al sector
financiero comunitario “captar o recibir recursos de terceros diferentes a los miembros
y socios” asi como otorgar “préstamos a terceros bajo cualquier forma”, impide el
desarrollo de la “actividad de intermediacion financiera” de las cajas de ahorro y cajas
y bancos comunales. Puesto que “limita de forma grave” e “impide y socava la libertad
econdmica de los socios y asociados” al ser “una regulacion excluyente” para las cajas
de ahorro y comunales. Esto, a su vez, implicaria una restriccion frente a la posibilidad
de intermediar “recursos del publico” contenida en el articulo 309 de la CRE.

77. La Asamblea Nacional considera que las entidades asociativas o solidarias, cajas y
bancos comunales y cajas de ahorro deben tener “sus propias acciones y atribuciones”.
Afirma que el 6rgano legislativo expide “una legislacion adecuada para el sector” que
“brindan confianza en la sociedad” y, “protege al sistema financiero nacional de
cualquier captadora de dinero disfrazada dentro del sistema de economia popular y
solidaria”. En similar sentido, la Presidencia de la Republica explica que la
intervencion del Estado en la economia parte de “un fin plausible” que es su deber de
“impulsar el desarrollo de las actividades econémicas mediante un orden juridico e
instituciones publicas que las promuevan, fomenten y defiendan” sin “dejar de lado”
el “necesario control” que estas requieren. La Presidencia considera que las normas
impugnadas “no impide[n] que se desarrollen actividades econémicas, simplemente
regula como éstas deben realizarse, nuevamente en atencion a disposiciones legales y
constitucionales”. Indica que estas regulaciones no “limita[n] el acceso a crédito” sino
que “incentiva a que el sector opere entre sus socios y por lo tanto de esa misma forma
se genere su desarrollo”. Por eso afirma que “mal puede alegarse” que éstas vulneran
el derecho a desarrollar actividades econémicas.

78. Como se desarrolla en los parrafos 66 y 67 ut supra, el articulo 458 del COMF empieza
definiendo qué son las entidades asociativas o solidarias, cajas y bancos comunales y
cajas de ahorro, identificando la voluntad de sus socios para definir su estructura. En
el inciso segundo del articulo, se estipula que estas entidades se forman con aportes
econdmicos de sus socios en calidad de ahorros, sin que puedan captar fondos de
terceros. Podran otorgar créditos Unicamente a sus socios, segun lo dispuesto por las
regulaciones que expida la Junta y podran recibir financiamiento - reembolsable o0 no
reembolsable -para su desarrollo y fortalecimiento concedido por entidades del sistema
nacional financiero, entidades de apoyo, cooperacion, nacional e internacional. Al
respecto, esta Corte identifica que las operaciones financieras que estas entidades
pueden realizar se plasman en este articulo, permitiendo creditos y captacion de
fondos, Unicamente de sus socios y no de terceros.
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79. La resolucion 675 en su articulo 6 profundiza los criterios que estas entidades deben
observar para su organizacion, y reitera la restriccion de “captar fondos de terceros”.
En el articulo 13, detalla las operaciones que las entidades pueden realizar:

1. Captar ahorros de sus miembraos;

2. Conceder préstamos a sus miembros;

3. Recibir financiamiento reembolsable o no reembolsable, para su desarrollo y
fortalecimiento, concedido por cajas del sistema financiero nacional, cajas de apoyo,
cooperacion nacional o internacional;

4. Operar Unicamente con una oficina;

5. Adquirir o formar activos fijos siempre que no superen el 10% del total de activos de
la entidad;

6. Operar con cuentas de ahorros y, el saldo y movimientos maximos de estas cuentas
no superaré dos veces el umbral establecido en la norma de prevencion de lavado de
activos para justificacion de licitud de fondos;

7. Otorgar créditos a sus socios, sujetdndose a las tasas maximas fijadas por el 6rgano
competente;

8. Abrir solamente una cuenta de ahorros en la misma entidad y su monto méaximo
ahorrado no podra exceder el 5% del total de depdsitos que mantenga la entidad:;

9. Acumular créditos en la misma entidad por un valor maximo del 5% de los activos
de la misma.

80. A continuacion, en el articulo 14 de la resolucion impugnada, la Junta define qué
actividades estan prohibidas para este sector de la economia popular y solidaria:

1. Captar o recibir recursos de terceros bajo cualquier forma;
2. Otorgar préstamos a terceros bajo cualquier forma o por cualquier medio o canal;
3. Realizar operaciones contingentes, emitir avales, fianzas o garantias;

4.  Emitir u operar por cuenta propia o de terceros tarjetas de débito, crédito, de pago o
prepago:

5. Realizar giros nacionales o internacionales;
6. Realizar recaudaciones y pagos;
7. Adquirir cartera 0 negociar pagares letras de cambio (sic), libranzas, facturas y otros

documentos que representen obligacién de pago creados por ventas a crédito, asi
como el anticipo de fondos con respaldo de los documentos referidos;
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8. Invertir en el capital social de entidades financieras privadas, empresas de servicios
financieros y auxiliares, compafiias; o, cualquier tipo de organizacion de la economia
popular y solidaria;

9. Ofertar por cuenta propia o de terceros servicios no financieros;
10. Todas aquellas operaciones que no sean las descritas en el articulo 13 de esta norma;

11. No podran tener sucursales, agencias, puntos maéviles, corresponsales solidarios, ni
promocionar o gestionar actividad financiera alguna por ningin medio o canal;
ademas, en el caso de las cajas comunales, tampoco podran tener ventanillas de
extensidn, ni podran captar o recibir depositos de terceros de ninguna naturaleza

81. Este Organismo observa que el inciso segundo del articulo 458 del COMF refleja la
decision del legislador de definir el marco de accion para las entidades asociativas o
solidarias, cajas y bancos comunales y cajas de ahorro. El limite interpuesto por el
articulo cuestionado no significa per se una vulneracién al derecho de desarrollar las
actividades econdémicas de estas entidades, ya que este derecho no es absoluto y puede
ser regulado por el legislador. En similar sentido, las actividades permitidas y
prohibidas a las entidades sefialadas, parten de la regulacion que la Junta, como
autoridad competente, realiza para su desenvolvimiento y desarrollo.

82. El articulo 14 del COMF incluye como parte de las atribuciones de la Junta “Emitir
las regulaciones que permitan mantener la integralidad, solidez, sostenibilidad y
estabilidad de los sistemas financiero nacional [...] en atencion a lo previsto en el
articulo 309 de la Constitucion de la Republica del Ecuador”. El articulo constitucional
estipula que el sistema financiero nacional se compone de los “sectores publico,
privado, y del popular y solidario, que intermedian recursos del publico. Cada uno de
estos sectores contara con normas y entidades de control especificas y diferenciadas,
que se encargaran de preservar su seguridad, estabilidad, transparencia y solidez”. Bajo
este espectro, la Junta es la entidad competente para expedir la normativa sobre estas
entidades, pues incluso el articulo 150 del COMF dispone la sujecion de todo el
sistema financiero nacional, a las regulaciones de la Junta.

83. Ahora, en relacion a la intermediacion financiera, el articulo 309 de la CRE reconoce
que el sector popular y solidario, al cual pertenecen las entidades asociativas o
solidarias, cajas y bancos comunales y cajas de ahorro, “intermedien recursos del
publico”. Esta Corte ha determinado que las actividades financieras comprenden, en
lo principal, la intermediacion de los recursos del pablico, en donde la entidad asume
la tarea de preservar los depdsitos para facilitar la circulacion del dinero y atender los
requerimientos de financiamiento por medio de operaciones de crédito e inversion.®’

37 CCE, sentencia 53-11-IN/21 y acumulados, 10 de noviembre de 2021, parr. 170.
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84. Los accionantes afirman que la limitacion de captar recursos de terceros limitaria el
ejercicio de actividades de intermediacion financiera prevista en la disposicion
constitucional. Al respecto, la Junta explicO que no se puede estar frente a una
vulneracion al articulo 309 de la Constitucion puesto que la “naturaleza” de estas
entidades es la “asociacion de personas que hacen parte de un misSmo gremio, recinto,
barrio o comunidad con el objetivo principal de promover el desarrollo de sus
integrantes mediante la oferta de productos financieros de ahorro y crédito”. Con ello,
la Junta sefiala que los miembros que conforman las entidades asociativas, cajas y
bancos comunales “son personas que forman parte de un determinado grupo de la
colectividad, por lo que, la intermediacion financiera realizada por estas entidades
calificaria como una captacion de recursos del publico”.

85. En esa linea, dado que la naturaleza de estas entidades parte de la voluntad de los
socios que las conforman para promover el desarrollo de su comunidad, el inciso
segundo del articulo 458 del COMF reconoce que éstas se forman con aportes
econdémicos de sus socios en calidad de ahorros. Es por ello que el articulo 13 de la
resolucion impugnada enumera las actividades de intermediacion financiera que
pueden realizar, justamente, con los recursos que inyectan sus miembros. Es decir que,
como afirmaron las entidades que participaron en la formacion de la norma, si existe
intermediacién de recursos del pablico, tal como lo dispone el articulo 309 de la CRE.
Si tomamos las actividades determinadas en el articulo 6 de la resolucién impugnada,
vemos que estas entidades resguardan los ahorros que depositan sus miembros que
ademas sirven para brindar créditos entre si, y fomentar su desarrollo comunitario. Con
lo cual, las actividades de intermediacidn financiera que realizan, en su propio ambito
y naturaleza, se ven verificadas, descartando una afectacion a la disposicion
constitucional, ya que el legislador y la Junta, dentro del ejercicio de sus potestades,
regularon en las normas impugnadas la forma en que las entidades sefialadas, puedan
ejercer las actividades de intermediacién financiera en el marco de su naturaleza
comunitaria y asociativa.

86. El ejercicio de los derechos en el contexto de la actividad financiera esta sometido a la
vigilancia y autorizacion del Estado, quien a través de la ley y las regulaciones que
emite el organismo de control, en este caso la Junta, determinan el contenido de la
politica financiera y su ejecucioén, con el fin de que el Estado garantice el correcto
funcionamiento del sistema financiero.® En tal virtud, las prohibiciones del articulo
14 de la resolucion impugnada responden a la naturaleza propia de estas entidades
asociativas que se basan en la confianza de sus socios, ademas de que las limitaciones
al sector popular y solidario van ajustandose segln sus segmentos. Cabe sefialar que
la Asamblea Nacional en su informe explica que esta regulacion esta también dirigida

38 CCE, sentencia 57-17-IN/23, 28 de junio de 2023, parr. 63.
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a “protege[r] al sistema financiero nacional de cualquier captadora de dinero
disfrazada dentro del sistema de economia popular y solidaria”, situacion que la
Presidencia también resalt6. De modo que, los articulos cuestionados se enmarcan en
la regulacion que el legislador, en ejercicio del principio de libertad de configuracion
legislativa, y la Junta, estan facultados a realizar dentro del control que ejercen para el
sector financiero nacional.

87. Con todo lo expuesto, y considerando que a esta Corte no le corresponde revisar la
conveniencia ni el contenido técnico financiero de las normas impugnadas,® y
considerando el principio in dubio pro legislatore,*® no se observa incompatibilidad
del inciso segundo del articulo 458 del COMF y los articulos 6, 13 y 14 de la resolucion
675 con el derecho a desarrollar actividades econémicas comprendido en el articulo
66 numeral 15 de la CRE ni con el articulo 309 de la CRE. En consecuencia, se descarta
la inconstitucionalidad alegada por los accionantes.

7. Decision

En mérito de lo expuesto, administrando justicia constitucional y por mandato de la
Constitucion de la Republica del Ecuador, el Pleno de la Corte Constitucional resuelve:

1. Desestimar la accion publica de inconstitucionalidad 37-22-1IN.

2. Notifiquese, publiquese y archivese.

ALl VICENTE Firmado digitalmente
por ALI VICENTE

LOZADA PRADO | ozaDA PRADO
Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

% [bid, parr. 83 - 84.
40 Articulo 76 numeral 3 de la LOGJCC sefiala que: “En caso de duda sobre la constitucionalidad de una
disposicion juridica, se optara por no declarar la inconstitucionalidad”.
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Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con nueve votos a favor de los jueces constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cérdenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz,
Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz
y Daniela Salazar Marin, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 05 de diciembre de
2024.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

ni camente por :
Al DA SOLEDAD GARCI A BERNI
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Quito: José Tamayo E10-25 y Lizardo Garcia. Tel. (593-2) 394-1800
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