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RESUMEN Las actuaciones previas en los procedimientos administrativos sancionadores exigen determinar con precision la competencia del
érgano que las ejecuta. EL objetivo de este estudio fue analizar la legalidad de las actuaciones previas de la Unidad de Bienestar Animal
(UBA) en Quito y establecer si requieren delegacion de la Agencia Metropolitana de Control (AMC). Se desarrollé una investigacion
cualitativa, juridico-documental y de campo, basada en el andlisis de la Constitucion, el COOTAD, el COA, la Ordenanza Metropolitana
No. 095-2025, documentacion institucional y entrevistas semiestructuradas. Los resultados mostraron que la normativa examinada
atribuye a la UBA la ejecucion de actuaciones previas e inspecciones técnicas especializadas, mientras la AMC concentra la instauracién,
tramitacion y potestad sancionadora. La informacidn institucional revisada evidencia limitaciones para vincular individualmente las
actuaciones de la UBA con los procedimientos posteriores de la AMC. Se concluye que no se identifica una necesidad general de
delegacion para las actuaciones previas expresamente atribuidas a la UBA, siempre que se ajusten al COA. Se propone fortalecer la
trazabilidad, la coordinacién interinstitucional y la capacitacion conjunta.

Palabras clave: Actuacion previa; Agencia Metropolitana de Control; Competencia; Procedimiento administrativo sancionado; Unidad
de Bienestar Animal

ABSTRACT Preliminary actions in administrative sanctioning proceedings require the precise determination of the competence of the authority
responsible for carrying them out. The objective of this study was to analyze the legality of the preliminary actions undertaken by the
Animal Welfare Unit (UBA) in Quito and to determine whether they require delegation by the Metropolitan Control Agency (AMC). A
qualitative, legal-documentary, and field-based study was conducted, based on an analysis of the Constitution, the Organic Code of
Territorial Organization, Autonomy and Decentralization (COOTAD), the Organic Administrative Code (COA), Metropolitan Ordinance
No. 095-2025, institutional documentation, and semi-structured interviews. The findings showed that the applicable regulations assign
the UBA responsibility for carrying out preliminary actions and specialized technical inspections, while the AMC retains authority
over the initiation and conduct of proceedings, as well as the exercise of sanctioning powers. The institutional information reviewed
reveals limitations in individually linking the actions undertaken by the UBA to subsequent proceedings conducted by the AMC. It is
concluded that no general requirement for delegation is identified with respect to preliminary actions expressly assigned to the
UBA, provided that they comply with the COA. Strengthening traceability, interinstitutional coordination, and joint training is proposed.

Keywords: Preliminary action; Metropolitan Control Agency; Competence; Administrative sanctioning proceedings; Animal Welfare Unit

RESUMO As atuacdes prévias nos procedimeqto§ administrativos sancioqadores exigem a determinagao prelcisa da‘competéncia e_io orgao

responsavel por sua execucao. O objetivo deste estudo foi analisar a legalidade das atuagdes prévias realizadas pela Unidade de
Bem-Estar Animal (UBA) em Quito e estabelecer se estas requerem delegacdo da Agéncia Metropolitana de Controle (AMC). Foi
desenvolvida uma pesquisa qualitativa, juridico-documental e de campo, fundamentada na andlise da Constituicdo, do Cddigo
Organico de Organizagao Territorial, Autonomia e Descentralizagao (COOTAD), do Codigo Organico Administrativo (COA), da Portaria
Metropolitana n° 095-2025, de documentacao institucional e de entrevistas semiestruturadas. Os resultados demonstraram que a
normativa examinada atribui a UBA a execucao de atuacdes prévias e de inspecdes técnicas especializadas, enquanto a AMC concentra
ainstauracao e a tramitagao dos procedimentos, bem como o exercicio do poder sancionador. As informacdes institucionais analisadas
evidenciam limitagdes para vincular individualmente as atuagdes da UBA aos procedimentos posteriores conduzidos pela AMC.
Conclui-se que nao se identifica uma necessidade geral de delegacao para as atuagoes prévias expressamente atribuidas a UBA, desde
que estejam em conformidade com o COA. Propde-se fortalecer a rastreabilidade, a coordenacao interinstitucional e a capacitacao
conjunta.

Palavras-chave: Atuacao prévia; Agéncia Metropolitana de Controle; Competéncia; Procedimento administrativo sancionador; Unidade
de Bem-Estar Animal
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INTRODUCCION

El ejercicio de la potestad sancionadora por parte de la Administracion Publica constituye una
manifestacion del poder publico que incide directamente en la esfera juridica de las personas, por lo que
su ejercicio debe sujetarse a los principios de legalidad, juridicidad, competencia, debido procedimiento
y seguridad juridica. En el ordenamiento ecuatoriano, estos limites adquieren especial relevancia dentro
del procedimiento administrativo sancionador (PAS), debido a que la actuacién administrativa puede
culminar con la imposicion de consecuencias desfavorables para los administrados. En este sentido,
el analisis de la potestad sancionadora debe considerar no solamente las facultades del érgano que
impone la sancién, sino también las actuaciones que anteceden al inicio formal del procedimiento

(Orellana Roldan, 2022; Piedra Sarmiento, 2023).

Dentro de esta estructura, las actuaciones previas cumplen una funcién relevante, pues permiten
a la Administracidon conocer las circunstancias del caso concreto y determinar la conveniencia de
iniciar o no un procedimiento administrativo. El Cdodigo Orgdnico Administrativo (COA) establece
que, en los procedimientos destinados a determinar responsabilidades, incluso en los de naturaleza
sancionadora, las actuaciones previas deben orientarse a precisar los hechos susceptibles de motivar
el inicio del procedimiento, identificar a las personas que pudieran resultar responsables y establecer
las circunstancias relevantes del caso (Codigo Organico Administrativo [COA], 2017, arts. 175-176). A su
vez, el articulo 177 dispone que Unicamente los 6rganos competentes pueden disponer investigaciones,
averiguaciones, auditorias o inspecciones en la materia correspondiente y prevé que las actuaciones
previas puedan ejecutarse mediante gestion directa o delegada conforme a la ley (Asamblea Nacional

del Ecuador, 2017, art. 177).

En el Distrito Metropolitano de Quito, esta cuestion adquiere particular relevancia en materia de
bienestar animal. La Agencia Metropolitana de Control (AMC) tiene a su cargo la sustanciacién de los
procedimientos administrativos sancionadores relacionados con infracciones contra el bienestar animal
de la fauna urbana. Paralelamente, la Unidad de Bienestar Animal [UBA] (2025) desarrolla funciones
técnicas de inspeccién y actuaciones previas. La Ordenanza Metropolitana No. 095-2025 establece
expresamente que los procedimientos administrativos sancionadores por infracciones contra el

bienestar animal se tramitan a través de la AMC (Concejo Metropolitano de Quito, 2025, art. 3697). La
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misma normativa dispone que la UBA es el ente encargado de ejecutar la actuacion previa al inicio del
procedimiento administrativo sancionador y que puede realizar, entre otras actuaciones, inspecciones
técnicas integrales especializadas y actuaciones previas (Concejo Metropolitano de Quito, 2025, arts.

3699-3701).

La coexistencia de estas atribuciones genera un problema juridico que no se limita a determinar qué
entidad sanciona, sinoque exige establecer cual es el fundamentojuridico delasactuaciones desarrolladas
por la UBA antes del inicio del PAS y cdmo se relacionan dichas actuaciones con la competencia
sancionadora atribuida a la AMC. En particular, resulta necesario determinar si las disposiciones de la
Ordenanza Metropolitana No. 095-2025 constituyen una atribucidon normativa directa y suficiente para
que la UBA ejecute actuaciones previas o si, atendiendo al contenido del articulo 177 del COA, tales

actuaciones requieren una delegacion expresa de la AMC.

Por ello, el objetivo de la investigacidn es determinar sila Unidad de Bienestar Animal posee competencia
directa para ejecutar las actuaciones previas que anteceden a los procedimientos administrativos
sancionadores en materia de bienestar animal en el Distrito Metropolitano de Quito, mediante el
analisis de las normas que regulan las competencias de la UBA y de la AMC, particularmente el Cédigo
Organico Administrativo y la Ordenanza Metropolitana No. 095-2025, con el propdsito de establecer
si dichas actuaciones requieren una delegacién expresa o encuentran fundamento suficiente en una

atribucion normativa directa.

El analisis de la legalidad de las actuaciones previas realizadas por la Unidad de Bienestar Animal (UBA)
requiere partir del principio de competencia que rige la actuacién de las entidades y dérganos de la
Administracion Publica. La Constitucién de la Republica del Ecuador establece que las instituciones del
Estado, sus organismos y dependencias, asi como las personas que actdan en virtud de una potestad
estatal, ejerceran Unicamente las competencias y facultades que les sean atribuidas por la Constitucion
y la ley. La misma disposicion impone a las instituciones publicas el deber de coordinar sus actuaciones
para el cumplimiento de sus fines y para hacer efectivo el ejercicio de los derechos constitucionales

(Asamblea Constituyente del Ecuador, 2008, art. 226).

En concordancia con este régimen constitucional, el Cédigo Organico de Organizacién Territorial,

Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) establece que el ejercicio de las funciones de los gobiernos
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autonomos descentralizados se estructura, entre otras, a través de las funciones de legislacion,
normatividad vy fiscalizacion, y de ejecucidon y administracién (Asamblea Nacional del Ecuador, 2010,
art. 29). En el caso de los gobiernos auténomos descentralizados metropolitanos, corresponde al
Concejo Metropolitano ejercer la facultad normativa en las materias de competencia del gobierno
metropolitano mediante la expedicion de ordenanzas metropolitanas, acuerdos y resoluciones

(Asamblea Nacional del Ecuador, 2010, art. 87).

El Codigo Organico Administrativo (COA) regula las actuaciones previas dentro del Titulo Il y establece
gue todo procedimiento administrativo puede estar precedido de una actuacidn previa, ya sea a
peticidn de la persona interesada o de oficio, con la finalidad de conocer las circunstancias del caso
concreto y determinar la conveniencia o no de iniciar el procedimiento (Asamblea Nacional del Ecuador,

2017, art. 175).

En los procedimientos destinados a determinar responsabilidades, incluidos los procedimientos
administrativos sancionadores, las actuaciones previas tienen una finalidad especifica: determinar con
la mayor precisiéon posible los hechos susceptibles de motivar el inicio del procedimiento, identificar
a las personas que pudieran resultar responsables y establecer las circunstancias relevantes que

concurran en el caso (Asamblea Nacional del Ecuador, 2017, art. 176).

La disposicion central para el problema objeto de esta investigacidon se encuentra en el articulo
177 del COA, denominado “Competencia”. Esta norma establece que uUnicamente los &rganos
competentes pueden disponer investigaciones, averiguaciones, auditorias o inspecciones en la materia
correspondiente y sefiala que las actuaciones previas pueden ejecutarse mediante gestidn directa o

delegada, de acuerdo con la ley (Asamblea Nacional del Ecuador, 2017, art. 177).

En el dmbito especifico del Distrito Metropolitano de Quito, la Ordenanza Metropolitana No. 095-2025
de Codificacién del Cédigo Municipal establece el régimen aplicable al procedimiento administrativo

sancionador relacionado con infracciones contra el bienestar animal de la fauna urbana.

El articulo 3697 dispone que los procedimientos administrativos sancionadores por el cometimiento
de infracciones contra el bienestar animal de la fauna urbana se estableceran de conformidad con la

normativa nacional y metropolitana vigente, a través de la Agencia Metropolitana de Control (AMC),
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entidad encargada de instaurar el tramite correspondiente para la aplicacion de las sanciones a los

presuntos infractores (Concejo Metropolitano de Quito, 2025, art. 3697).

En efecto, el articulo 3699 de la Ordenanza Metropolitana No. 095-2025 establece expresamente que
la Unidad de Bienestar Animal es el ente encargado de ejecutar la actuacién previa al inicio de un
procedimiento administrativo sancionador. La disposicién afiade que, para el desarrollo de esta funcién,
la UBA debe observar lo establecido en el Cédigo Organico Administrativo, con la finalidad de conocer
las circunstancias del caso concreto y determinar la conveniencia o no de iniciar el procedimiento

(Concejo Metropolitano de Quito, 2025, art. 3699).

A su vez, el articulo 3700 determina los supuestos de procedencia de la actuacién previa y establece
gue la UBA puede actuar de oficio, por orden jerarquicamente superior, por peticién razonada de otros
organos metropolitanos o publicos, o por solicitud de parte interesada, para realizar las respectivas
inspecciones técnicas integrales especializadas, incluidas las actuaciones previas, de conformidad con

la normativa nacional y metropolitana vigente (Concejo Metropolitano de Quito, 2025, art. 3700).

La regulacién se complementa con el articulo 3701, que reconoce determinadas facultades al personal
técnico especializado de la UBA en el ejercicio de sus funciones. Entre ellas se encuentran la
posibilidad de recabar informacidn verbal o escrita y elementos probatorios legalmente validos respecto
de los hechos o circunstancias objeto de una posible actuacion previa o inspeccién técnica integral
especializada, asi como realizar las actuaciones previas o inspecciones que sean necesarias para el
cumplimiento de los controles establecidos en la normativa metropolitana (Concejo Metropolitano de

Quito, 2025, art. 3701).

La lectura conjunta de estas disposiciones evidencia una distribucién funcional entre la AMCy la UBA:
la primera interviene en la instauracion y tramitacion del procedimiento administrativo sancionador,
mientras que la segunda tiene atribuida normativamente la ejecuciéon de actuaciones previas e
inspecciones técnicas especializadas relacionadas con el bienestar animal. No obstante, la existencia
de esta distribucion normativa debe ser contrastada con el articulo 177 del COA, particularmente con
la exigencia de que las investigaciones, averiguaciones, auditorias e inspecciones sean dispuestas por

organos competentes y con la posibilidad de ejecucién directa o delegada.
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Finalmente, debe distinguirse entre la ejecucidon de actuaciones previas y el ejercicio de la potestad
sancionadora. La realizacion de una inspeccion técnica, la recopilacién de informacion o la elaboracion
de un informe previo no equivalen, por si mismas, a la imposicién de una sancién administrativa. Las
actuaciones previas tienen una finalidad de conocimiento y determinacion inicial de las circunstancias
del caso, mientras que la potestad sancionadora se ejerce dentro del procedimiento administrativo

correspondiente y por el érgano que tenga atribuida dicha competencia.

Esta diferenciacidn resulta fundamental para el caso analizado. La atribucién de competencias técnicas
a la UBA no implica necesariamente que dicha unidad posea la potestad de sancionar. Del
mismo modo, el hecho de que la AMC sea la entidad encargada de instaurar y tramitar el procedimiento
sancionador no determina, por si solo, que todas las actuaciones técnicas anteriores deban ser

ejecutadas por la propia AMC.

METODO

La investigacidn se desarrolld bajo un enfoque cualitativo, debido a que el objeto de estudio se centra
en el andlisis e interpretacidn de normas juridicas, documentos institucionales y criterios obtenidos
mediante entrevistas, con el propdsito de determinar la legalidad de las actuaciones previas realizadas
por la Unidad de Bienestar Animal (UBA) dentro del régimen administrativo del Distrito

Metropolitano de Quito.

La investigacidn tuvo un cardcter juridico-documental y de campo. En su dimensién documental se
realizd el andlisis de las normas que regulan la competencia administrativa y las actuaciones previas,
particularmente la Constitucién de la Republica del Ecuador, el Cdodigo Organico de Organizacién
Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), el Cédigo Organico Administrativo (COA) vy la
Ordenanza Metropolitana No. 095-2025 de Codificacion del Codigo Municipal.

El componente documental también comprendio la revision de informacidn institucional relacionada
con las actuaciones de la Agencia Metropolitana de Control (AMC) y de la Unidad de Bienestar Animal.
Entre los documentos considerados se encuentra el oficio No. GADDMQ-UBA-2025-0749-0F, utilizado
como fuente institucional para obtener informacidn relacionada con las actuaciones desarrolladas por

la UBA.
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Para el estudio de las disposiciones juridicas se empled el método exegético, orientado al analisis e
interpretacién del contenido de las normas relacionadas con el problema de investigacidn. Este
método permitié examinar las disposiciones constitucionales, legales y metropolitanas que regulan la

competencia administrativa, las actuaciones previas y el procedimiento administrativo sancionador.

Técnicas e instrumentos de recoleccion de informacion

La entrevista semiestructurada se utilizé para recoger informacién de funcionarios vinculados con la
aplicacién de la normativa sobre bienestar animal y procedimientos administrativos sancionadores.
De acuerdo con el planteamiento original de la investigacidn, se realizaron entrevistas a funcionarios
de Quito y se incorporaron referencias a la experiencia institucional de otros gobiernos auténomos
descentralizados, especificamente Ruminahui y El Carmen, con el propédsito de contar con elementos
comparativos respecto de la organizacion y ejecucién de actuaciones relacionadas con el control de

bienestar animal.

Procesamiento y analisis de la informacion

La informacion obtenida mediante la revision documental y las entrevistas fue sometida a un analisis
de contenido. Este procedimiento permitié identificar y relacionar los elementos relevantes para el
problema de investigaciéon, particularmente aquellos vinculados con la atribucién de competencias, la
ejecucidn de actuaciones previas y la intervencion de los érganos administrativos en los procedimientos

sancionadores.

El analisis se organizd a partir de las siguientes categorias: competencia administrativa, actuaciones
previas, potestad sancionadora, intervencidn de la UBA, intervencién de la AMC y relacién entre las

actuaciones previas y el procedimiento administrativo sancionador.

El estudio se circunscribe al andlisis juridico e institucional de las actuaciones previas realizadas
por la Unidad de Bienestar Animal en el Distrito Metropolitano de Quito y de su relacidon con los

procedimientos administrativos sancionadores tramitados por la Agencia Metropolitana de Control.
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RESULTADOS

Categoria: competencia administrativa

Atribucion normativa de la AMC

El analisis de la normativa metropolitana permitié identificar una diferenciacién funcional entre la
AMC vy la UBA. El articulo 301 de la Ordenanza Metropolitana No. 095-2025 atribuye a la Agencia
Metropolitana de Control el ejercicio de las potestades de inspeccion general, instruccién, resolucién
y ejecucion en los procedimientos administrativos sancionadores atribuidos al Municipio del Distrito

Metropolitano de Quito.

Atribucion normativa de la UBA

En contraste con la competencia sancionadora de la AMC, la normativa metropolitana atribuye a la
UBA funciones de naturaleza técnicay de actuacién previa. El analisis del articulo 3604 permitié
identificar una atribucién expresa relacionada con la ejecucidon de actuaciones previas frente a

presuntas infracciones administrativas en materia de bienestar animal.

Esta atribucidon se desarrolla de manera especifica en los articulos 3699, 3700 y 3701. El articulo 3699
identifica a la UBA como el ente encargado de ejecutar la actuacién previa antes del inicio de un
procedimiento administrativo sancionador. El articulo 3700 establece las circunstancias en las que
puede realizar estas actuaciones, mientras que el articulo 3701 contempla facultades del personal

técnico para recabar informacion y elementos relacionados con los hechos investigados.

Categoria: actuaciones previas

Finalidad y naturaleza de las actuaciones

El andlisis del Cdédigo Organico Administrativo permitié establecer que las actuaciones previas
constituyen una fase anterior al procedimiento administrativo y tienen como finalidad conocer las
circunstancias del caso concreto y determinar la conveniencia de iniciar el procedimiento. En materia
de determinacidn de responsabilidades, estas actuaciones permiten precisar los hechos, identificar a

los posibles responsables y establecer las circunstancias relevantes.
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Al contrastar esta regulacion con la normativa metropolitana, se observa correspondencia entre la
finalidad general prevista por el COA y las funciones asignadas a la UBA. La Ordenanza Metropolitana
No. 095-2025 vincula expresamente la actuacion previa de la UBA con el momento anterior al inicio del
procedimiento administrativo sancionador y exige que dicha actuacion observe las disposiciones del

COA.

Formas de procedencia y actuaciones técnicas
La informacion normativa revisada permite identificar cuatro vias de procedencia de las actuaciones
de la UBA: actuacidn de oficio, orden jerdrquicamente superior, peticién razonada de otros érganos

metropolitanos o publicos y solicitud de parte interesada.

Asimismo, se identificdé que las actuaciones pueden comprender inspecciones técnicas integrales
especializadas y otras actuaciones previas necesarias para determinar las circunstancias relacionadas
con posibles infracciones. El personal técnico de la UBA también cuenta con atribuciones para recabar
informacidn verbal o escrita y elementos probatorios legalmente validos relacionados con los hechos

objeto de la actuacion.

Categoria: potestad administrativa sancionadora

La UBA desarrolla actividades de inspeccidn, investigacién técnica preliminar, recopilacion de
informacion y elaboracién de informes. La AMC, por su parte, es la entidad encargada de instaurar y
tramitar el procedimiento administrativo sancionador y ejercer las potestades de instruccién, resolucién

y ejecucion que le atribuye la normativa.

Categoria: articulacion entre la UBAy la AMC

Secuencia institucional identificada

La informacion obtenida mediante la entrevista semiestructurada y el oficio No. GADDMQ-UBA-
2025-0749-0OF permite identificar, para el caso de Quito, una secuencia institucional en la que la UBA
realiza inspecciones técnicas, elabora o remite los informes correspondientes y la AMC interviene

posteriormente en el procedimiento administrativo sancionador.
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El resultado del contraste entre la normativa y la informacidn institucional es que existe una articulacién
funcional entre ambas entidades, aunque dicha articulacidon no se traduce necesariamente en un
sistema de informacidn que permita seguir individualmente cada actuacién desde su origen hasta la

resolucion del procedimiento.

Relacion entre informe técnico y procedimiento sancionador

La documentacidn revisada identifica los informes y actuaciones previas de la UBA como elementos que
sirven de sustento para la intervencion posterior de la AMC. Sin embargo, la informacién disponible no
permite establecer cuantitativamente qué proporcion de los informes emitidos por la UBA culmina en

un procedimiento administrativo sancionador.

Categoria: trazabilidad institucional

La revisidon de los informes de gestion disponibles permitié identificar una limitacion significativa para el

seguimiento de las actuaciones.

En el informe de gestidon de la AMC correspondiente a 2023 se reportan 6.753 actos de inicio de
procedimientos administrativos sancionadores, 9.714 providencias y 6.769 actuaciones vinculadas
con las materias de su competencia. Sin embargo, el documento no desagrega cuantos de esos
procedimientos tuvieron como antecedente una actuacion previa o un informe elaborado por la UBA.

(AMC, 2023).

Por su parte, el informe de gestion de la UBA correspondiente a 2024 registra 3.621 inspecciones
derivadas de denuncias ciudadanas vy actuaciones de oficio. Entre las materias identificadas se
encuentran 1.312 casos de mala tenencia, 570 relacionados con mordeduras, 211 con maltrato, 309 con
abandono y 82 con atropellamientos. También se registran operativos interinstitucionales realizados

con la AMC y otras entidades. (Municipio del Distrito Metropolitano de Quito, 2025).

Estos datos permiten identificar un déficit de trazabilidad institucional. Existe informaciéon sobre
el volumen de actuaciones desarrolladas por cada entidad, pero no se encuentra suficientemente
desagregada para establecer la trayectoria individual de las actuaciones desde la inspeccidn inicial

hasta el eventual procedimiento sancionador y su resolucién.
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Categoria: gestion institucional

La informacién examinada muestra que tanto la UBA como la AMC mantienen una actividad operativa

relacionada con el control del bienestar animal y la tramitacion de procedimientos administrativos.

Categoria: perspectiva comparativa

La informacién obtenida mediante las entrevistas permitié identificar diferencias en la organizacién

institucional de las competencias relacionadas con el control y sancion del maltrato animal.

El contraste comparativo evidencia que la existencia de una normativa municipal especifica y una
distribucidn institucional de funciones constituye un elemento diferenciador en la forma en que se
estructura el control administrativo relacionado con el bienestar animal. No obstante, las diferencias
institucionales observadas no permiten por si solas establecer cudl modelo resulta mas eficiente,
debido a que la investigacién no cuenta con indicadores comparables de desempeio entre los tres

municipios.

Tabla 1. Sintesis de categorias y subcategorias de analisis, evidencia examinada y principales hallazgos.

Categoria de

andlisis Subcategoria Evidencia analizada Hallazgo Interpretacion del hallazgo
Competencia Competencia Art. 301y art. 3697 La AMC concentra la La normativa diferencia la
administrativa  de la AMC de la Ordenanza intervencién formal funcién sancionadora de
Metropolitana No. en el procedimiento la funcidén técnica previa,
095-2025 administrativo sancionador. por lo que la intervenciéon
de la UBA no supone, por si
misma, ejercicio de potestad

sancionadora.
Competencia Competencia Arts. 3604, 3699, La UBA tiene atribuciones La evidencia normativa
administrativa  de la UBA 3700y 3701 de expresas para ejecutar muestra que la intervencion
la Ordenanza actuaciones previas e de la UBA en la fase previa
Metropolitana No. inspecciones técnicas tiene un fundamento
095-2025 especializadas. normativo propio y no
aparece descrita Unicamente
como una actividad de apoyo

ala AMC.

Actuaciones Finalidad Arts. 175y 176 del Las actuaciones previas Existe correspondencia entre
previas COA; art. 3699 de la  anteceden al PASy permiten la finalidad general de las
Ordenanza conocer los hechos, actuaciones previas prevista
posibles responsables y por el COA y la funcién
circunstancias relevantes. atribuida a la UBA por la

normativa metropolitana.
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Categoria de

Evidencia analizada

Hallazgo

Interpretacion del hallazgo

P Subcategoria
analisis

Actuaciones Ejecucion
previas técnica
Potestad Delimitacion
sancionadora funcional
Articulacion Flujo
UBA-AMC institucional
Trazabilidad Seguimiento de
institucional casos
Gestion Volumen de
institucional actuaciones
Perspectiva Organizacion
comparativa institucional

Arts. 3700y 3701 de
la Ordenanza

Art. 301y art. 3697
de la Ordenanza

Entrevistas y Oficio
No. GADDMQ-UBA-
2025-0749-0OF

Informe AMC 2023 e
Informe UBA 2024

3.621 inspecciones
UBA en 2024; 6.753
actos de inicio de
PAS reportados por
AMC en 2023

Entrevistas
realizadas en Quito,
Rumifiahuiy El
Carmen

La UBA puede realizar
inspecciones especializadas,
recabar  informacién vy
elementos relacionados con
posibles infracciones.

La AMC mantiene las
funciones de instruccion,
resolucion y ejecucion del
PAS.

La informacién recopilada
describe un flujo en el que
la UBA realiza inspecciones
y remite informacién a
la AMC para la actuacién
sancionadora.

Losinformespresentancifras
globales de actuaciones,
pero no identifican cudntas
actuaciones de la UBA
originaron PAS en la AMC.

Ambas instituciones
presentan un  volumen
significativo de actividad
administrativa, pero con
registros que no estan
articulados para identificar
el recorrido completo de
cada caso.

Quito y Rumifiahui
presentan mecanismos
institucionales para vincular
la actuacién técnica con
la instancia sancionadora;
El Carmen presenta una
ausencia de regulacion
municipal especifica segun
la informacion obtenida.

La UBA cumple una funcién
técnica dentro de la etapa
previa, diferenciada de la
decisién sancionadora.

La distribucion normativa
permite distinguir entre
la generacion de insumos
técnicos por la UBA y la
decision administrativa
sancionadora de la AMC.

Existe una articulacién
funcional entre  ambas
entidades; sin embargo, la
documentacion  disponible
no demuestra por si sola la
existencia de un mecanismo
integral de seguimiento de
cada caso.

Existe una limitacion
documental para establecer
la relacién cuantitativa entre
las actuaciones previas de
la UBA y los procedimientos
sancionadores de la AMC.

La cantidad de actuaciones
demuestra actividad
institucional, pero no
permite por si misma medir
eficacia, eficiencia niimpacto
sancionador.

La comparacién evidencia
diferencias en el grado de
regulacion y organizacidn
institucional, aunque no
permite  establecer cual
modelo es mds eficiente
por ausencia de indicadores
comparables.

Nota. Elaboracién propia a partir del andlisis de la normativa nacional y metropolitana, documentacidon institucional y entrevistas

consideradas en la investigacion.
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La competencia de la UBA como atribucion normativa y no como delegacion de la
potestad sancionadora

El primer hallazgo relevante consiste en que la Ordenanza Metropolitana No. 095-2025 atribuye
expresamente a la UBA la ejecucion de actuaciones previas en materia de bienestar animal. Esta
circunstancia es juridicamente significativa porque permite diferenciar dos situaciones que en la practica
administrativa pueden confundirse: la delegacidon de una competencia y la atribucién normativa directa

de una funcion.

El articulo 177 del Cédigo Organico Administrativo (COA) establece que Unicamente los 6rganos
competentes pueden disponer investigaciones, averiguaciones, auditorias o inspecciones vy, a
continuacién, sefiala que las actuaciones previas pueden ejecutarse mediante gestion directa o
delegada, de acuerdo con la ley (Asamblea Nacional del Ecuador, 2017, art. 177). La estructura de la
disposicion permite distinguir entre la titularidad o existencia de competencia y la forma de ejecucion

de la actuacion previa.

No obstante, esta conclusidn debe formularse con precisidn. La atribucién normativa de la UBA para
realizar actuaciones previas no significa que la UBA haya recibido la potestad sancionadora de la AMC.
Los resultados muestran precisamente lo contrario: la Ordenanza mantiene diferenciadas las funciones
técnicas de la UBA y las funciones de instruccion, resolucién y ejecucion atribuidas a la AMC. Por tanto,
la discusion no debe plantearse como una transferencia de la potestad sancionadora, sino como una

distribucion normativa de funciones dentro de un mismo procedimiento administrativo.

La actuacion previa como garantia de legalidad del procedimiento sancionador

El segundo aspecto que debe discutirse es la naturaleza de las actuaciones previas. Los resultados
muestran que estas actuaciones constituyen una fase juridicamente relevante y no una actividad

meramente preparatoria carente de consecuencias juridicas.
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El COA establece que las actuaciones previas tienen como finalidad conocer las circunstancias del caso
concreto y determinar la conveniencia de iniciar el procedimiento. En materia sancionadora, deben
orientarse a precisar los hechos, identificar a las personas que podrian resultar responsables y establecer
las circunstancias relevantes (Asamblea Nacional del Ecuador, 2017, arts. 175-176). Por tanto, la

actuacion previa cumple una funcién de delimitacidn inicial del objeto del procedimiento sancionador.

Competencia técnica de la UBA y potestad sancionadora de la AMC

Otro resultado que requiere especial discusion es la separacion entre la funcidn técnica y la funcion
sancionadora. La evidencia analizada muestra que la UBA interviene en la inspeccién, recopilacién
de informacién y elaboracidon de actuaciones previas, mientras que la AMC concentra las funciones
relacionadas con el procedimiento administrativo sancionador. Esta estructura permite distinguir entre
la produccién de informacién técnica y la decision administrativa que puede generar consecuencias

sancionadoras para el administrado.

Por lo tanto, no seria juridicamente adecuado interpretar la intervencién de la UBA como un ejercicio
indirecto de la potestad sancionadora. La inspeccidn y el informe técnico pueden constituir elementos
relevantes para el procedimiento, pero no sustituyen la actuacion del érgano encargado de tramitar y

resolver el PAS.

La trazabilidad institucional como principal debilidad identificada

Uno de los hallazgos mas significativos de la investigacidon no se encuentra en la distribucidn normativa
de competencias, sino en la informacion disponible sobre la relacidn entre las actuaciones de la UBA y

los procedimientos iniciados por la AMC.

Los informes analizados muestran que ambas instituciones desarrollan un volumen importante
de actividad. Sin embargo, los registros disponibles no permiten determinar con precisién cudntas

actuaciones realizadas por la UBA terminan en procedimientos administrativos sancionadores iniciados
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por la AMC. En consecuencia, existe informacion sobre las actividades de cada institucidn, pero no un

sistema suficientemente integrado para reconstruir el recorrido individual de cada caso.

Por ello, la trazabilidad debe considerarse una variable institucional relevante para la eficacia del
modelo. La existencia de competencia legal no garantiza por si misma que el procedimiento funcione de
manera eficiente. Se requiere, ademas, que exista continuidad documental entre |la actuacién previa, el

informe técnico, la decisién de iniciar el PAS, la sustanciacion del procedimiento y su resolucién.

Competencia, legalidad y seguridad juridica

La cuestidn de fondo debe analizarse desde el principio de competencia establecido en el articulo 226
de la Constitucidn. Las instituciones publicas Unicamente pueden ejercer las competencias y facultades
atribuidas por la Constitucidn y la ley, y tienen ademas el deber de coordinar sus acciones para cumplir

sus fines (Asamblea Constituyente del Ecuador, 2008, art. 226).

Implicaciones para la eficacia del procedimiento administrativo sancionador

Los resultados también permiten cuestionar la afirmacion original de que la ausencia de potestad
sancionadora de la UBA constituye, por si misma, una limitacion que deberia solucionarse otorgandole
competencia para sancionar. La evidencia disponible demuestra una dificultad de coordinacién y
trazabilidad, pero no permite demostrar que la falta de potestad sancionadora de la UBA sea la causa
directa de la ineficiencia del sistema. No se dispone, por ejemplo, de informacidn suficiente sobre
tiempos de tramitacidn, numero de expedientes archivados, numero de informes que no generan PAS,

causas de archivo o duracién de los procedimientos originados en actuaciones de la UBA.

Por esta razdn, los resultados sustentan con mayor fuerza una propuesta orientada a mejorar la
articulacién y trazabilidad entre la UBA y la AMC que una transferencia inmediata de la potestad

sancionadora.

Volumen 9, No. 33, abril - junio 2026, ISSN: 2631-2735, https://revistalex.org 705



Determinacion de la legalidad de las actuaciones previas de la Unidad de Bienestar Animal ) I LEX

ito- Revista de Investigacion
en QUItO ECUadOr / en Ciencias Juridicas

PROPUESTA
Sistema unificado de seguimiento de actuaciones previas y procedimientos sancionadores

Se propone implementar un sistema institucional de seguimiento que permita vincular cada actuacion
previa realizada por la UBA con las actuaciones posteriores desarrolladas por la AMC.

El sistema deberia permitir identificar, como minimo, un cédigo Unico para cada caso, la fecha y origen de
la denuncia o actuacién de oficio, la inspeccidn realizada por la UBA, el informe técnico correspondiente,
la fecha de remisidn a la AMC, la decision sobre el inicio del procedimiento administrativo sancionador, el
estado de su tramitacion y la resolucién adoptada.

La implementacién de este mecanismo permitiria superar una de las principales limitaciones identificadas
en la investigacién: actualmente existen registros de actividad de la UBA y de la AMC, pero estos no permiten
establecer de manera suficientemente precisa la relacidn entre las actuaciones previas y los procedimientos
sancionadores que posteriormente se tramitan.

Protocolo de coordinacién entre la UBA y la AMC

Se propone establecer un protocoloinstitucional que determine de manera clara el flujo de informacién entre
la UBA y la AMC, sin alterar la distribucion de competencias establecida por la Ordenanza Metropolitana
No. 095-2025.

El protocolo deberia establecer los requisitos minimos que debe contener el informe técnico de la UBA,
los documentos que deben acompanarlo, el mecanismo de remision, los responsables de su recepcién
y revisién y los criterios para determinar si la informacion disponible resulta suficiente para que la AMC
valore el inicio del procedimiento administrativo sancionador.

Asimismo, deberia establecerse un mecanismo para que la UBA pueda conocer el resultado de los informes
gue remite. De esta manera, la coordinacidén no se limitaria a la entrega de documentacion, sino que
permitiria cerrar el ciclo institucional de cada caso.

Capacitacion conjunta especializada

Se propone desarrollar programas periddicos de capacitacién conjunta para los funcionarios técnicos de la
UBAy los servidores de la AMC que intervienen en los procedimientos relacionados con bienestar animal.

La finalidad no seria homogeneizar las funciones de ambas entidades, sino establecer criterios comunes
respecto de los puntos en los que sus competencias se relacionan. Esto permitiria reducir inconsistencias
en la generacién, remisién y valoracion de la informacién técnica.

Fortalecimiento de la regulacion de las atribuciones de la UBA

Se propone fortalecer la regulacion metropolitana de las atribuciones de la UBA, precisando el alcance
de las actuaciones previas e inspecciones técnicas previstas en la Ordenanza Metropolitana No. 095-
2025. La regulacién deberia delimitar su cardcter técnico y preparatorio, establecer criterios minimos para
la elaboracién de informes y documentacidn de evidencias, y precisar su articulacién con la AMC. Esta
medida permitiria diferenciar la constatacion técnica de los hechos de la sustanciacién del procedimiento
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administrativo sancionador, sin trasladar necesariamente a la UBA la potestad sancionadora. Con ello
se reducirian posibles interpretaciones sobre la necesidad de delegacién y se fortalecerian la seguridad
juridica, la trazabilidad y la eficacia institucional de las actuaciones previas (Asamblea Nacional del Ecuador,
2017, arts. 175-178; Concejo Metropolitano de Quito, 2025).

Alternativa de reforma de la potestad sancionadora

El documento original plantea como alternativa reformar el articulo 3697 de la Ordenanza Metropolitana
No. 095-2025 para que la UBA pueda instaurar directamente el procedimiento administrativo sancionador,
asi como incorporar dentro del articulo 3604 una atribucidn expresa para iniciar dicho procedimiento.

Esta alternativa puede conservarse como una propuesta de reforma normativa de mayor alcance, pero los
resultados obtenidos en esta investigacidon aconsejan presentarla como una opcion que requiere un analisis
institucional y juridico adicional.

La transferencia de la potestad sancionadora desde la AMC hacia la UBA no puede justificarse inicamente
por la existencia de dificultades de coordinacién o por la falta de trazabilidad identificada en los informes
de gestidn. Se trataria de una modificacion sustancial de la estructura competencial actualmente prevista
en la Ordenanza Metropolitana No. 095-2025.

Por tanto, la propuesta de otorgar potestad sancionadora a la UBA se mantiene como una alternativa
normativa, mientras que las medidas de trazabilidad, coordinacién y capacitacion constituyen propuestas
directamente sustentadas en los hallazgos de esta investigacion.

Propuesta de articulado

En atencidn a la propuesta contenida en el documento original, se plantea como alternativa de reforma del
articulo 3697 la siguiente formulacién:

Articulo 3697.- Del Procedimiento Administrativo Sancionador. Los procedimientos administrativos
sancionadores por el cometimiento de una infraccién contra el bienestar animal de la fauna urbana en
el Distrito Metropolitano de Quito se estableceran de conformidad con la normativa legal nacional y
metropolitanavigente. La entidad competente parainstaurary sustanciar el procedimiento serd determinada
de conformidad con las atribuciones establecidas en la normativa metropolitana.

Esta formulacién resulta mds prudente que atribuir directamente a la UBA la totalidad de la potestad
sancionadora, debido a que permite que la distribucidon concreta de funciones sea definida de manera
coherente con el régimen general de competencias administrativas.

No obstante, si la decisidn institucional fuera conferir expresamente esta competencia a la UBA, la reforma
deberia establecerlo de manera inequivoca y acompaiarse de las modificaciones necesarias en las
disposiciones que actualmente atribuyen funciones sancionadoras a la AMC.
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CONCLUSIONES

La Unidad de Bienestar Animal posee competencia normativa directa para ejecutar actuaciones previas
en materia de bienestar animal. El analisis de la Constitucion de la Republica del Ecuador, el COOTAD,
el Codigo Orgdanico Administrativo vy, particularmente, de la Ordenanza Metropolitana No. 095-2025
permite establecer que el Concejo Metropolitano, en ejercicio de la facultad normativa prevista en el
articulo 87 del COOTAD, atribuyd expresamente a la UBA la ejecucion de actuaciones previas relacionadas
con presuntas infracciones administrativas en materia de bienestar animal. En consecuencia, la
intervencién de la UBA en esta fase encuentra fundamento en una atribucién normativa propia y no

exclusivamente en una delegacion de la Agencia Metropolitana de Control.

La competencia de la UBA para las actuaciones previas debe diferenciarse de la potestad sancionadora
atribuida a la AMC. Los resultados muestran una distribucidon funcional en la que la UBA desarrolla
actuaciones técnicas previas, mientras que la AMC mantiene las competencias relacionadas con la
instauracion, instruccion, resolucién y ejecucién del procedimiento administrativo sancionador. Por
tanto, la competencia directa de la UBA para ejecutar actuaciones previas no implica que esta unidad

ejerza actualmente la potestad sancionadora de la AMC.

La principal debilidad identificada no corresponde a la ausencia de competencia de la UBA, sino a la
limitada trazabilidad entre las actuaciones previas y los procedimientos administrativos sancionadores.
La informacion institucional revisada evidencia actividad significativa tanto de la UBA como de la AMC,
pero los informes de gestidn disponibles no permiten determinar con precision cuantas actuaciones
previas o inspecciones realizadas por la UBA dieron lugar posteriormente al inicio de procedimientos
sancionadores por parte de la AMC. Esta limitacién impide establecer cuantitativamente el impacto de

las actuaciones previas de la UBA dentro del sistema sancionador metropolitano.

En relacién con el objetivo de la investigacién, no se evidencia que la UBA requiera una delegacién
general de la AMC para ejecutar las actuaciones previas expresamente atribuidas por la Ordenanza
Metropolitana No. 095-2025. La investigacién permite concluir que dicha competencia encuentra

fundamento directamente en la normativa metropolitana, en concordancia con el marco constitucional,
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el COOTAD vy el COA. No obstante, esta conclusion se limita a las actuaciones previas comprendidas

dentro de las atribuciones

expresamente conferidas a

la UBA y no puede extenderse a otras

competencias que no hayan sido atribuidas normativamente.
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