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RESUMEN

En el presente trabajo se ha realizado una extensiva investigacion sobre la manera
en que los contribuyentes ejercen su derecho a la defensa en los procesos sancionatorios a
los que han sido sometidos. El derecho a la defensa se compone, entre otros derechos, por
la presentacion de pruebas y la manera en que éstas son valoradas; es alli donde radica el
objetivo de la presente tesina, que busca comprobar si el derecho a la defensa, enfocado
principalmente en la carga de la prueba, se cumple efectivamente en los procesos

sancionatorios emprendidos por la Administracion Tributaria.

Derechos como la tutela jurisdiccional efectiva, el debido proceso y el derecho a la
defensa han sido analizados minuciosamente al ser concebidos como garantias
imprescindibles del proceso sancionatorio; ademds de evitar arbitrariedades, ejecutan la
funcion primordial de garantizar el efectivo cumplimiento de derechos constitucionales de

los contribuyentes.

En el contexto de este estudio se han dispuesto varias pautas que determinan los
lineamientos de la autoridad tributaria a los que debe sujetarse para ejercer su facultad
sancionadora. Lineamientos que radican en el deber del Estado para garantizar y asegurar el
pleno ejercicio de derechos constitucionales en los procesos administrativos. Es importante
destacar que la actuacion administrativa se encuentra limitada por principios y garantias

constitucionales que deben estar presentes durante todo el proceso administrativo.

La tesina ha sido desarrollada de una manera analitica y descriptiva, en la cual, se
exponen varios casos practicos de procesos sancionatorios administrativos. Dichos casos
evidencian una serie de obstaculos que truncan el ejercicio pleno del derecho a la defensa

del contribuyente y la ausencia del debido proceso.

Una de las causas trascendentales en las que se evidencia que los procesos
sancionatorios, desarrollados por la Administracion Tributaria, incurren en irregularidades
que vulneran la practica de derechos fundamentales de los contribuyentes, es la ausencia de

normativa procesal administrativa. En el Ecuador no existe un cuerpo legal que regule la
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actuacion de la autoridad administrativa; para lo cual, se ha dispuesto que los vacios legales
deban ser subsanados apoyandose en cuerpos normativos ajenos a la materia tributaria; en
su defecto con la emision indiscriminada de resoluciones propias de la administracion.
Consecuentemente, en muchas ocasiones, se llega a establecer la nulidad del proceso e

incluso la existencia de indefension del contribuyente.

En esta investigacion se logra concluir que el atropello de un derecho fundamental,
por minimo que éste sea, desencadena una serie de arbitrariedades que invalidan el proceso.
Tal es el caso del derecho a la validacidon de pruebas, cuya inobservancia evita el pleno
ejercicio del derecho a la defensa y la falta de motivacidon en actos administrativos emitidos
por la autoridad tributaria; a su vez, el limitado ejercicio derecho a la defensa, no permite
que el debido proceso cumpla a cabalidad su finalidad; por lo que, la eficacia del derecho a

la tutela jurisdiccional se vera truncada por esta serie de irregularidades.

Finalmente, el presente estudio, logra identificar varias soluciones para evitar la
arbitrariedad de la autoridad tributaria en los procesos sancionatorios, estableciendo para el
efecto, una serie de reformas al Codigo Tributario y la promulgacion de un cuerpo

normativo que regule la olvidada etapa procesal administrativa.



INTRODUCCION

La presente disertacion tiene por objeto exponer la incidencia de las garantias del

debido proceso en la gestion tributaria ecuatoriana.

A lo largo de este estudio, nos referiremos a distintos estudiosos del derecho, quienes

han marcado las bases doctrinarias de los derechos fundamentales de los contribuyentes.

El analisis de la respectiva jurisprudencia nos ha ayudado a establecer criterios,

conceptos y corrientes doctrinarias aplicadas a la realidad ecuatoriana.

Las actividades procesales administrativo-tributarias es un tema que, a pesar de su
trascendencia, en la actualidad no ha tenido el debido desarrollo en la normativa tributaria

ecuatoriana ni en la doctrina nacional.

El primer capitulo del presente estudio, fue destinado al estudio de la tutela
jurisdiccional efectiva y su trascendencia en los procesos administrativos tributarios; se
destacan aspectos fundamentales de la tutela jurisdiccional efectiva la manera en que garantiza

el ejercicio del derecho a la defensa de los sujetos pasivos.

En el capitulo segundo se trata el debido proceso como un derecho constitucional que
asegura el cumplimiento de la tutela jurisdiccional. Nos adentramos en el andlisis del debido
proceso administrativo y la manera en que debe estar presente en los distintos procesos

administrativos tributarios.

En el capitulo tercero hacemos referencia especial a los procesos sancionatorios que la
Administracion Tributaria realiza al momento de juzgar y sancionar el cometimiento de
infracciones tributarias. Analizamos los principios y facultades de la gestion tributaria y la

potestad tributaria con las que cuenta la autoridad tributaria.

Finalmente en el capitulo cuarto disponemos el analisis del derecho a la defensa de los
contribuyentes junto con la aplicacion de los derechos fundamentales del debido proceso y

tutela jurisdiccional efectiva. Principalmente llegamos a comprender si es posible o no que el



sujeto pasivo ejerza su derecho a la defensa en los procesos sancionatorios a los que es

sometido por la Administracion Tributaria.

Esta disertacion desarrolla el tema del debido proceso dentro de las potestades
administrativas conocidas como gestion tributaria y la manera en que el sujeto activo debe

asegurar el cumplimiento de las garantias y derechos constitucionales de los contribuyentes.

Cabe recalcar que el debido proceso y los derechos que lo conforman, permiten que la
tutela jurisdiccional se cumpla efectivamente y que el derecho a la defensa sea debidamente

garantizado en los procesos sancionatorios que la Administracion Tributaria desarrolla.

Sin embargo, no todos los procesos administrativos que la autoridad tributaria ejecuta
aseguran el debido proceso y por ende tampoco se garantiza el ejercicio de los derechos

fundamentales de los contribuyentes.

Uno de los problemas que esta disertacion trata es precisamente el atropello de los
derechos fundamentales de los contribuyentes procesos sancionatorios. Para combatir el
mencionado problema, nos enfocamos en la garantia del debido proceso, el cual, deberia

actuar imperativamente para evitar ilegalidades procesales.

Este atropello de derechos y garantias constitucionales es fruto de una falencia
normativa procesal sobre la cual, establecemos las posibles consecuencias y sus correctivos
necesarios. Otro de los motivos por los cuales los procesos sancionatorios constituyen un
atropello de derechos y garantias constitucionales es la ilimitada arbitrariedad de la
Administracion para regular, imponer, limitar e incluso sancionar las actuaciones de los

contribuyentes.

Cabe senalar que el analisis realizado no solo permitira que el contribuyente cuente con
un proceso sancionatorio que garantice derechos fundamentales; sino que también facultara a
la Administracion Tributaria disponer de las herramientas necesarias para que los procesos
sancionatorios cuenten con la debida motivacion y sustento legal y evite incurrir en las
ilegalidades mencionadas que provocan la nulidad de proceso, o incluso deje en indefension a

los administrados. Es decir, la Administracion Tributaria sustentara adecuadamente la



imposicion de una sancion y que el ejercicio de sus facultades las realice apegada a derecho y

conforme lo disponga la Constitucion.

Es por las mencionadas razones que la presente tesina tiene por objeto recomendar los
cambios normativos que mejoraran las relaciones tributarias entre el sujeto activo y pasivo y
sobre todo, garantizardn efectivamente el cumplimiento de los principios constitucionales y

limitaran el accionar de la autoridad tributaria.



CAPITULO1

TUTELA JURISDICCIONAL EFECTIVA

1.1 Generalidades

El indiscriminado atropello de derechos y garantias constitucionales que sufrieron los
ciudadanos europeos durante la Segunda Guerra Mundial, marcé el inicio de una época
proteccionista y garantista de todo tipo de derechos fundamentales, entre los cuales, se

destacan los derechos procesales.

Estos derechos fueron instituidos como parametros que permiten el efectivo ejercicio
de las garantias minimas que debe cumplir todo proceso, sea €ste judicial o jurisdiccional.
Entre los derechos procesales mencionados, se encuentra el derecho a la tutela jurisdiccional
que fue reconocido con el fin de que los ciudadanos accedan a los distintos Organos
jurisdiccionales, para que, a través de las etapas procesales y con las garantias minimas,

obtengan una decision conforme a derecho, en virtud de sus pretensiones presentadas.

Mediante el reconocimiento de las distintas constituciones europeas, la tutela
jurisdiccional efectiva tuvo su apogeo en los afos posteriores a la Segunda Guerra Mundial,
entre las cuales podemos citar los casos de la Constitucion Espafiola (1978), la Constitucion

Italiana (1947), de la Republica Federal de Alemania (1949), etc.

En el Continente Americano, la tutela jurisdiccional aparecié principalmente en
documentos internacionales como lo es la Declaracion Americana de los Derechos y de los

Deberes del Hombre (1948), la Convencion Americana Sobre Derechos Humanos (1969),

entre otros.



El derecho a la tutela judicial consiste en la posibilidad que tiene toda persona para
acudir al organo jurisdiccional correspondiente y obtener una respuesta justa, por lo tanto,

mantiene una estrecha relacion con el derecho a la jurisdiccion’.

1.2 Concepto

Con el proposito de conocer el significado de lo que implica el término ‘“‘tutela
Jjurisdiccional efectiva”, nos remitimos al Diccionario Vocabulario de Derecho y Ciencias
Sociales’, el cual establece el significado etimologico de tutela, que implica la proteccion y
amparo mediante derecho, ademas de la accion y efecto de dispensar justicia por parte de los

organos de la jurisdiccion.

El mismo diccionario, respecto al concepto de jurisdiccion, sostiene lo siguiente:
“Potestad publica de conocer y fallar los asuntos conforme a la ley, o sea, la facultad
atribuida al poder judicial para administrar justicia.”*; es decir, la facultad que se otorga a los
jueces para que administren justicia y brinden una decision apegada a derecho respecto de las
pretensiones de los particulares. Debemos senalar que el término jurisdiccion proviene del

latin “ius decire”, cuya acepcion en castellano es “decir el derecho”.

Para el término jurisdiccion existen una infinidad de conceptos y teorias que buscan
explicar su naturaleza, objeto y alcance. En el presente estudio, mencionaremos la definicion
dispuesta por Eduardo Couture, quien sefial6 que la jurisdiccion es un deber-poder que faculta

al Estado para que, a través del Organo Jurisdiccional, se administre justicia.

"'El derecho a la jurisdiccion es entendido como aquel que tienen todos los ciudadanos para solicitar la
prestacion de un servicio al Estado, servicio que para efectos del presente trabajo sera el de la
administracion de justicia, sea €sta judicial o administrativa. En este sentido, el derecho de jurisdiccion
permanece latente y a disposicion de los ciudadanos, puesto que no es ejercido mientras el ciudadano
no lo requiera. En otras palabras, el derecho a la jurisdiccion se lo ejerce cuando el titular de un
derecho acciona la tutela jurisdiccional para que su derecho vulnerado sea resarcido; mientras tanto, la
posibilidad de acceder a la justicia se mantiene intacta.

? Rogelio Moreno Rodriguez, Vocabulario de Derecho y Ciencias Sociales, Buenos Aires, Editorial
Depalma, 1974, p. 490.

7 Rogelio Moreno Rodriguez, Vocabulario de Derecho y Ciencias Sociales, Buenos Aires, Editorial
Depalma, 1974, p. 305.



Finalmente, la palabra efectiva correspondera a eficaz, eficiente que sea cierta y segura,

segtn lo determina el diccionario en linea de la Real Academia Espafiola®.

Como lo expresa Victor Obando en la obra compilatoria “Proceso y Constitucion”, el
contexto procesal mantiene una relacion tripartita entre los conceptos de derecho-tutela-
eficacia. Y senala que: “El derecho regula la relacion de los ciudadanos con el Estado. La
tutela es el instrumento para ser efectivos los derechos reconocidos a los ciudadanos y
salvaguardar las infracciones juridicas. La eficacia es la obtencion de una respuesta cierta y
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fundada en derecho con plenas consecuencias juridicas.

Por lo tanto, el término tutela jurisdiccional efectiva implicitamente abarca conceptos
de derecho, tutela y eficacia para establecer que la normativa juridica regulara las relaciones
entre el Estado y los ciudadanos; lo que conlleva a que la tutela se el mecanismo que hace
efectivo el ejercicio de los derechos de los ciudadanos a través de la eficacia, la cual, permite

obtener una decision fundada en derecho.

Adicionalmente, existe una relacion de accidon y reaccion entre el ejercicio de la tutela
jurisdiccional (como un derecho abstracto) y la pretension material (a través de la accion
interpuesta).® Es decir, el derecho que tienen los ciudadanos de acudir ante los distintos
organos jurisdiccionales en busqueda de justicia, se traduce como un derecho abstracto que se
mantiene latente hasta que el interesado lo accione; por ende, el derecho a la tutela
jurisdiccional guarda completa relacion con el derecho de accion, que es definido como el
derecho de acudir ante un juez o tribunal para obtener un pronunciamiento sobre las
pretensiones presentadas. Por otro lado, la pretension del titular del derecho vulnerado, se

traduce en la pretension material del proceso.

Eduardo Couture, en su obra Estudios de Derecho Procesal Civil, sobre el derecho de

peticion sefiala que es el derecho que tienen los ciudadanos de comparecer ante la autoridad

? Diccionario en linea de la Real Academia Espafiola,
http://buscon.rae.es/drael/SrvitConsulta? TIPO_BUS=3&I[.EMA=efectiva

> Giovanni Priori Posada, Proceso y Constitucién, “El Derecho Fundamental a la Tutela Jurisdiccional
Efectiva” por Victor Roberto Obando Blanco, Pert, 2011, pp. 143.

% El derecho a la tutela jurisdiccional, no solamente implica la garantia del acceso a la justicia a través
de los distintos 6rganos jurisdiccionales, sino de canalizar la tutela a través de la pretension procesal.




respectiva; en cambio, accion expresa que es aquel “(...) poder juridico que tiene el individuo

de dirigirse a los 6rganos de la jurisdiccion.””

Es por ello que la tutela jurisdiccional efectiva, tiene un origen judicial, a través del
Derecho Procesal Civil, concretamente en la accion, la cual, es concebida como el derecho que
tienen los ciudadanos de acudir ante los 6rganos jurisdiccionales para reclamar la satisfaccion

de su pretension.

Adicionalmente, el mismo Couture establece que el proceso significa “(...) progreso,
transcurso del tiempo, accion de ir hacia adelante, desenvolvimiento. En si mismo, todo
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proceso es una secuencia.

Es decir, la tutela jurisdiccional efectiva constituye aquel derecho fundamental que
tienen las personas de acudir ante los 6rganos jurisdiccionales, para que, en ejercicio de sus
facultades y en aplicacion de las garantias constitucionales del debido proceso, resuelvan y
atiendan los conflictos o pretensiones de los particulares; cabe sefalar que la decision de los

organos jurisdiccionales debera ser apegada a derecho, legal y debidamente motivada.

1.3 Antecedentes

De acuerdo con lo expresado por Martin Hurtado Reyes, el origen del término tutela
jurisdiccional efectiva, se remonta a la Constitucion Espanola de 1978 cuyo texto establecia lo

siguiente:

“(...) 1. Todas las personas tienen derecho a obtener la tutela efectiva de los jueces y
tribunales en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos, sin que en ningun caso, pueda

producirse indefension.

” Eduardo J. Couture, Estudios de Derecho Procesal Civil, Editorial Ediar, Buenos Aires, 1948, pp. 25.
® Eduardo J. Couture, Fundamentos del Derecho Procesal Civil, Ediciones Depalma, Tercera Edicion,
Buenos Aires, pp. 121.



2. Asimismo, todos tienen derecho al juez ordinario predeterminado por la ley, a la
defensa y a la asistencia de letrado, a ser informados de la acusacion formulada contra ellos,
a un proceso publico sin dilataciones indebidas y con todas las garantias, a utilizar los
medios de prueba pertinentes para su defesa, a no declarar contra si mismos, a no confesarse
culpables y a la presuncion de inocencia. La ley regula los casos en que, por razones de
parentesco o de secreto profesional, no se estara obligado a declarar sobre hechos

presuntamente delictivos. (...)"”°

Sin embargo, diversos autores afirman que la tutela jurisdiccional efectiva aparecio
antes de la Carta Magna citada, incluso, la propia doctrina europea afirma que el derecho que
tiene toda persona para acudir ante un 6rgano jurisdiccional en busca de una respuesta o tutela,

aparecid mucho antes.

Es importante sefalar que, la Constitucion del Ecuador de 1998, incorporo el derecho
de la tutela judicial efectiva, concibiéndola como un derecho que integra el debido proceso y
que, a su vez, asegura su cumplimiento. No debemos olvidar que el ordenamiento juridico
ecuatoriano, ya establecia el derecho de acceso a los 6rganos jurisdiccionales; sin embargo, la
transformacién del Estado Legal de Derecho en el Estado Constitucional de Derecho’”
signific6 un importante avance en cuanto a garantizar el derecho a la tutela jurisdiccional. En
otras palabras, el reconocimiento constitucional del derecho analizado, permiti6 que
prevalezca sobre otros derechos procesales y asegurd su cumplimiento en los distintos &mbitos

estatales.

Es asi que el articulo 24, numeral 17 de la referida Constitucion del afio 98, expresaba

textualmente lo siguiente: “Para asegurar el debido proceso deberan observarse las

’ Martin Hurtado Reyes, “Tutela Jurisdiccional Diferenciada”, Palestra Editores, Lima-Pert, 2006, pp.
36 y37.

' E] Estado Legal de Derecho es caracterizado por el principio de legalidad, el cual consiste en el
predominio de la ley sobre los distintos actos estatales, es decir, se ocupa de buscar la legalidad de los
distintos actos administrativos y el Estado solo puede actuar conforme a derecho se refiera. En cambio,
el Estado Constitucional de Derecho, es caracterizado por el principio de constitucionalidad de los
actos administrativos, es decir el predominio de los preceptos constitucionales sobre la actuacion
estatal. Sin embargo, debemos sefialar que tanto el primero como el segundo no son formas de derecho
que se contradicen, sino que, el Estado Constitucional de Derecho perfecciona al Estado Legal de
Derecho y lo subordina por su calidad jerdrquica superior.



siguientes garantias basicas, sin menoscabo de otras que establezcan la Constitucion, los

instrumentos internacionales, las leyes o la jurisprudencia: (...)

17.- Toda persona tendra derecho a acceder a los organos judiciales v a obtener de

ellos la tutela efectiva, imparcial y expedita de sus derechos e intereses, sin que en caso

alguno quede en indefension. El incumplimiento de las resoluciones judiciales sera
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sancionado por la ley.”” " (El subrayado me pertenece).

A partir de dicho reconocimiento, los tribunales ecuatorianos de la época encasillaron a
la tutela judicial efectiva, no solo como un derecho que garantiza y asegura el debido proceso,
como lo establecia la Carta Magna referida, sino que también fue relacionada con el derecho a
obtener una sentencia favorable, o como el derecho a no quedar en indefension; incluso, la
propia Corte Suprema de Justicia, relaciond a la tutela judicial efectiva con el derecho de

obtener una respuesta fundada en derecho.

1.4 Elementos de la Tutela Jurisdiccional Efectiva

El derecho a la tutela jurisdiccional no solamente garantiza el acceso a la justicia a
través de los organos jurisdiccionales y a obtener una decision justa, sino que también
garantiza la ejecucion de la sentencia o resolucion emitida por el desarrollo del proceso

seguido en razon de las pretensiones del ciudadano.

Asi lo seniala Victor Obando quien senala que el derecho fundamental de la tutela
jurisdiccional efectiva se encuentra compuesto por una serie de derechos complejos, los cuales

son: “derecho de acceso de la justicia, derecho a un proceso con las garantias minimas

"' Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, Corporacion de Estudios y Publicaciones, Quito,
Ecuador, 1998.



(refiriéndose al debido proceso), derecho a una resolucion fundada en derecho y derecho a la

.. . T b
efectividad de las resoluciones judiciales” ",

Por lo tanto, el derecho a la tutela jurisdiccional es concebido como un derecho
subjetivo mediante el cual, toda persona, por el solo hecho de serlo, tiene la facultad de exigir
al Estado la prestacion del servicio jurisdiccional, el cual implica el derecho a la justicia, a

traves del debido proceso con el fin de obtener una decision justa y ejecutable.

Al respecto, existen varios criterios sobre la relacion entre la tutela jurisdiccional
efectiva y el debido proceso. De los cuales nos permitimos citar aquel que concibe al debido
proceso como una manifestacion del derecho a la tutela jurisdiccional efectiva; otra postura,
confunde éstos términos y los cataloga como un mero sindnimo; otro criterio establece que el
derecho a la tutela jurisdiccional efectiva se relacionan tnicamente por el orden secuencial en
el que opera, asi la tutela efectiva es accionada en primer lugar, para posteriormente ser

accionado el debido proceso.

Nos adherimos al criterio que dimensiona al debido proceso como una manifestacion
de la tutela jurisdiccional efectiva, el cual canaliza la obtencion de una decision apegada a
derecho. Asi lo dispone el jurista Jesus Gonzalez quien sefiala que “Se llama proceso debido

aquel proceso que reuna las garantias ineludibles para que la tutela jurisdiccional sea
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efectiva, empezando por la garantia del Juez natural””” (El subrayado me pertenece).

En otras palabras el debido proceso permite que la tutela jurisdiccional logre alcanzar
su finalidad, que es obtener una decision oportuna y justa. El debido proceso se encuentra
conformado por varios derechos fundamentales que permiten el pleno ejercicio del derecho a
la tutela jurisdiccional, estos derechos son el derecho a la defensa, el derecho a presentar

pruebas, el derecho a obtener una decision motivada, entre otros.

Finalmente, la tutela jurisdiccional efectiva se compone por el derecho de ejecucion de

la sentencia o decision emitida; es decir, la tutela jurisdiccional no solo garantiza el acceso a la

'?" Giovanni Priori Posada, Proceso y Constitucion, “El Derecho Fundamental a la Tutela
Jurisdiccional Efectiva” por Victor Roberto Obando Blanco, Pera, 2011, pp. 152.
'3 Giovanni Priori Posada, Proceso y Constitucion, “El Derecho Fundamental a la Tutela
Jurisdiccional Efectiva” por Victor Roberto Obando Blanco, Pert, 2011, pp. 161.
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justicia, sino que también asegura que la sentencia obtenida, fruto de que el proceso cumpla

con las garantias minimas proceso, sea ejecutada a cabalidad.

Por lo tanto, los elementos de la tutela jurisdiccional efectiva se desarrollan de la

siguiente manera:

Derecho al acceso de los 6rganos jurisdiccionales.

b. Derecho a que el desarrollo del debido proceso mantenga todas las
garantias minimas para el efecto.
Derecho a obtener una decision debidamente motivada en derecho.

d. Derecho a la efectiva ejecucion de la sentencia o decision emitida.

Por lo tanto, la tutela jurisdiccional, se encuentra conformada por una serie de derechos
que garantizan que el o6rgano jurisdiccional al que acudio el procesado, brinde el desarrollo del
debido proceso con el cumplimiento de las garantias minimas, en funcion de que emita una

resolucion o sentencia debidamente motivada y que €sta sea ejecutada.

1.5 Normativa Correspondiente a la Tutela Judicial Efectiva

Como hemos visto en parrafos anteriores, la Constitucion del Ecuador del afio 2008,
propone un reconocimiento especial en cuanto a proteccion de derechos se refiere; entre otros,
el derecho a la tutela judicial efectiva necesita un marco legal para que trascienda en ambitos
procesales y judiciales. Es por ello que analizaremos brevemente el Codigo Organico de la
Funcion Judicial y la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional,

cuerpos normativos en los que se reconoce acertadamente el derecho a la tutela jurisdiccional.

Al respecto, la Constitucion del Ecuador reconoce a la tutela judicial efectiva como un
derecho fundamental que necesita de garantias minimas para asegurar el cumplimiento del

debido proceso y se obtenga una decision enmarcada en criterios juridicos razonables.
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A continuacion me permito citar el articulo 75 de la Constitucion del Ecuador, que se

encuentra bajo el titulo de Proteccion de Derechos y expresa: “Toda persona tiene derecho al

acceso gratuito a la justicia y a la tutela efectiva, imparcial y expedita de sus derechos e

intereses, con sujecion a los principios de inmediacion y celeridad; en ningun caso quedarda
en indefension. El incumplimiento de las resoluciones judiciales sera sancionado por la

))14
ley.

Es imprescindible sefialar que la Constitucion conceptia a la tutela jurisdiccional
efectiva en el rango de un derecho fundamental”’, en consecuencia de su efectividad y
garantia, se hace posible el debido proceso; el reconocimiento de la Carta Magna, sin duda
implica, un avance conceptual de lo que realmente es la tutela judicial y su verdadera

jerarquia.

1.5.1 Codigo Organico de la Funcion Judicial

Respecto al Codigo Organico de la Funcion Judicial, cabe recordar que reemplazo a la
Ley Organica de la Funcion Judicial y que fue publicado en el suplemento del Registro Oficial

No. 544 del 9 de marzo de 2009.

El cuerpo normativo en analisis, fundamenta todo su articulado en principios rectores
que rigen la actuacion de la Funcion Judicial. Precisamente en su articulo 23 se dispone el

Principio de Tutela Judicial Efectiva de los Derechos y sefiala:

“La Funcion Judicial, por intermedio de las juezas y jueces, tiene el deber

fundamental de garantizar la tutela judicial efectiva de los derechos declarados en la

Constitucion y en los instrumentos internacionales de derechos humanos o establecidos en las

leyes, cuando sean reclamados por sus titulares o quienes invoquen esa calidad, cualquiera

™ Constitucion de la Republica del Ecuador, Edicion Constitucion de Bolsillo, afio 2008.

3 Los derechos fundamentales, en la actualidad, son conocidos como derechos constitucionales;
también se los llama derechos inherentes al hombre, sin embargo la terminologia mas utilizada es la
correspondiente a derechos constitucionales.
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sea la materia, el derecho o la garantia exigido. Deberan resolver siempre las pretensiones y

excepciones que havan deducido los liticantes sobre la unica base de la Constitucion, los

instrumentos internacionales de derechos humanos, los instrumentos internacionales

ratificados por el Estado, la ley, y los meritos del proceso.

La desestimacion por vicios de forma unicamente podra producirse cuando los mismos

hayan ocasionado nulidad insanable o provocado indefension en el proceso.

Para garantizar la tutela judicial efectiva de los derechos, y evitar que las

reclamaciones queden sin decision sobre lo principal, por el reiterado pronunciamiento de la
falta de competencia de las juezas y jueces que previnieron en el conocimiento en la situacion

permitida por la ley, las juezas y jueces estan obligados a dictar fallo sin que les sea

permitido excusarse o inhibirse por no corresponderles.”'® (El subrayado me pertenece).

Al respecto, es posible establecer que el cuerpo normativo mencionado impone a los
jueces y juezas obligaciones relacionadas con el desarrollo del proceso, evitando que los vicios
y las malas practicas procesales limiten la actuacion judicial. Un claro ejemplo de las
violaciones en las que incurren los jueces es la declaratoria de nulidad procesal para evitar la
decision de fondo; otro ejemplo es que por no existir una norma juridica, los jueces pretendan
inhibirse del conocimiento de la causa provocando la indefension; otro de los ejemplos mas
comunes en que se atropella la tutela judicial efectiva es cuando los jueces y juezas, eluden el
deber de motivacion que es el de brindar una decision legal y debidamente fundada en

derecho, evitando que la sentencia sea una mera declaratoria de la voluntad.

En este sentido el Codigo Organico de la Funcidon Judicial establece facultades y
deberes genéricos, facultades jurisdiccionales, facultades correctivas 'y facultades
coercitivas'’ que obligan a las juezas y jueces a aplicar normas constitucionales y tratados
internacionales de derechos humanos en pro de los derechos y garantias de las partes

procesales; que sus resoluciones sean debidamente motivadas; que eviten la indefension; que

! Codigo Organico de la Funcion Judicial, publicado en el suplemento del Registro Oficial No. 544
con fecha 09 de marzo de 2009.

7 Codigo Organico de la Funcion Judicial: Facultades y Deberes Genéricos de las Juezas y Jueces
(articulo 129), Facultades Jurisdiccionales de las Juezas y Jueces (articulo 130), Facultades Correctivas
de las Juezas y Jueces (articulo 131) y Facultades Coercitivas de las Juezas y Jueces (articulo 132).
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procuren la celeridad procesal; impongan sanciones a quienes dilaten o trunquen el normal

desarrollo del proceso, entre otros.

Es evidente que el Codigo Organico de la Funcidn Judicial ha incorporado pautas que
garantizan el cumplimiento y ejercicio del derecho a la tutela judicial efectiva; sin embargo,
estos preceptos constituyen mera letra muerta si los sujetos a quienes rige la presente norma,

incumplen con la delicada labor de administrar justicia.

1.5.2 Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional

La Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, aparece en
virtud de que la Constitucion del afio 2008, insert6 nuevas garantias jurisdiccionales e incluso,
modifico la naturaleza de otras; es preciso sefialar que el cuerpo legal analizado, fue concebido
desde sus inicios, para precautelar y proteger los derechos fundamentales establecidos en la

Carta Magna ecuatoriana.

Basta con leer los considerandos de la promulgacion de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional para establecer que fue creada con el fin de
determinar mecanismos que aseguren el ‘fortalecimiento de la justicia constitucional y el
proceso de constitucionalizacion del sistema juridico, politico y social, para que todas las
practicas institucionales y no institucionales se ajusten material y formalmente a las

. . . o 1)1
exigencias que se desprenden del texto constitucional.”"®

Adicionalmente, el articulo 6 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y

Control Constitucional, expresa: “Las garantias jurisdiccionales tienen como finalidad la

proteccion eficaz e inmediata de los derechos reconocidos en la Constitucion y en los

instrumentos internacionales de derechos humanos, la declaracion de la violacion de uno o

varios derechos, asi como la reparacion integral de los danos causados por su violacion.

' Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, publicada en el segundo
suplemento del Registro Oficial No. 52 con fecha 22 de octubre de 2009.
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Las medidas cautelares tienen como finalidad prevenir, impedir o interrumpir la

violacion de un derecho.

Salvo los casos en que esta ley dispone lo contrario, la accion de proteccion, el habeas
corpus, la accion de acceso a la informacion publica, el habeas data, la accion por
incumplimiento, la accion extraordinaria de proteccion y la accion extraordinaria de
proteccion contra decisiones de la justicia indigena, se regulan de conformidad con este

capitulo.”" (El subrayado me pertenece).

Por lo tanto, es evidente que la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional, cumple en establecer los lineamientos que serviran de apoyo para asegurar el
cumplimiento de las garantias constitucionales y el gjercicio de los derechos fundamentales,

entre los cuales se halla la tutela jurisdiccional efectiva.

1.6 Instrumentos Internacionales

Como hemos sefalado en parrafos anteriores, la tutela judicial efectiva, en el Ecuador,
paso de formar parte del derecho al debido proceso, a ser un derecho fundamental y una
garantia constitucional que el Estado estd obligado a asegurar su cumplimiento, lo cual, denota
una clara evolucion y adelantamiento en lo que respecta a derechos y garantias procesales-

constitucionales.

Asi mismo, debido a los constantes cambios por los que atraviesa sociedad, que
obligan al derecho a evolucionar, de tal manera que varios de los documentos internacionales
plasmaron una serie de garantias y facultades que protegen a los derechos individuales y su

cabal ejercicio.

Mencionaremos parte de los instrumentos internacionales que aseguran el ejercicio y la

garantia de los derechos humanos:

" Articulo 6 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, publicada en el
segundo suplemento del Registro Oficial No. 52 con fecha 22 de octubre de 2009.
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Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombres, 1948.

Declaracion Universal de Derechos Humanos, proclamada por la Asamblea General de

las Naciones unidas del 10 de diciembre de 1948.

Convencion Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica,

afo 1969).
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales.
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, aiio 1966.

Convencion Internacional sobre Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion

Racial.

En relacion a los documentos internacionales previamente citados, se desprende que la
premisa en que se sustentan, es la de proteccion y garantia de los derechos humanos, elevando

y categorizandolos a acuerdos y tratados internacionales.

Cabe resaltar que la Constitucion Ecuatoriana, en su articulo 417, instituye que los
Tratados Internacionales, ratificados por el Ecuador, se sujetaran a lo establecido en la propia
Carta Magna y “(...) en el caso de los tratados y otros instrumentos internacionales de
derechos humanos se aplicardn los principios pro ser humano, de no restriccion de derechos,

de aplicabilidad directa y de clausula abierta establecidos en la Constitucion.”*’

Es decir que los tratados internacionales, deberan sujetarse a la Constitucion, en este
sentido resulta un tanto paraddjico que un documento internacional deba cefiirse a lo que
sefiala una Constitucion, sin embargo, el articulo concluye asegurando la aplicacion primordial

de los principios pro ser humano.

Finalmente, es pertinente seialar que la tutela judicial efectiva constituye en un
derecho fundamental que asegura a las personas, el acceso gratuito a los distintos Organos y
mecanismos judiciales o administrativos para que, en aplicacion de las garantias minimas, a

través de un proceso justo, se obtenga una decision legal y debidamente apoyada en derecho,

“ Constitucion de la Republica del Ecuador, Edicion Constitucion de Bolsillo, afio 2008.
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respecto de las pretensiones de los procesados, cuyo vinculo puede ser como derecho de

accion o de contradiccion.

Adicionalmente, la tutela judicial efectiva, es un principio que se establece como un
derecho de proteccion para brindar a toda persona el cumplimiento de los principios de

inmediacion y celeridad.?’

En este mismo sentido, respecto de los deberes del Estado, con relacion a la garantia y
aseguramiento de la tutela judicial efectiva, la Sentencia No. 006-12-SEP-CC2012, emitida
por la Corte Constitucional, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 718, de fecha
06 de junio de 2012, en su parte pertinente, expresa: “(...) en definitiva, es importante tener

presente que uno de los deberes primordiales del Estado constitucional de derechos y justicia

es garantizar sin discriminacion aleuna el efectivo goce de los derechos establecidos en la

Constitucion de la Republica (...) ”. (El subrayado me pertenece).

Es sin duda, el deber del Estado velar el libre ejercicio de la tutela judicial efectiva,

durante todo el proceso y una vez finalizado, se cumpla la decision resuelta.

1.7  La Tutela Jurisdiccional en Materia Tributaria

En cuanto a materia tributaria, la tutela judicial efectiva, abarcara aspectos como los
del derecho a la defensa del contribuyente, el debido proceso administrativo, la valoracion de
la prueba, entre otros. Cabe recordar que la doctrina ecuatoriana no ha desarrollado
plenamente la incidencia de la tutela jurisdiccional efectiva en lo que respecta a materia
tributaria; la normativa tributaria tampoco ha reglado la tutela en los procesos administrativos,
sin embargo, creemos firmemente que el acceso del contribuyente a la tutela jurisdiccional

efectiva, en procesos administrativos tributarios, permitira que las actuaciones administrativas

! Tomado de la Sentencia No. 006-12-SEP-CC2012, emitida por la Corte Constitucional, publicada en
el Suplemento del Registro Oficial No. 718, publicado con fecha 06 de junio de 2012.
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puedan ser susceptibles de un control constitucional y legal mas exhaustivo y que, sobre todo,

los derechos procesales de los contribuyentes se ejerzan efectivamente.

Si bien es cierto que la materia tributaria ha tenido su auge en la tltima década y que se
ha robustecido con las politicas implementadas, no es menos cierto que ciertos aspectos
procesales tributarios no han tenido una evolucion evidente. Sin embargo, este
robustecimiento fiscal ha traido consigo una serie de complicaciones que, dependiendo de su

analisis, podrian o no atropellar derechos fundamentales de los sujetos pasivos.

Tal es el caso del afianzamiento tributario en el que se obliga al contribuyente pagar el
10% del impuesto determinado por la Administracion Tributaria como requisito para

interponer una accion ante los procesos contenciosos tributarios.

Si tomamos en cuenta una vision constitucionalista, concluiremos que el afianzamiento
tributario no garantiza el derecho a la tutela jurisdiccional y se incurre en un atentado en
contra del derecho constitucional del que disponen los sujetos pasivos. Por otro lado, quienes
defienden el afianzamiento, sostienen que es un mal necesario para evitar las diversas mafianas
que provocan dilataciones a los procesos coactivos. Sin duda un tema apasionante pero que no

sera estudiado en la presente disertacion.

Otro inconveniente que surgio es el reconocimiento de la tutela jurisdiccional en un
proceso administrativo sancionatorio que ejerce la Administracion Tributaria sobre aquellos
contribuyentes que presuntamente han cometido una infraccion tributaria. Estos procesos
deberan desarrollarse en funcion del aseguramiento de las garantias constitucionales del

contribuyente.

En los mencionados procesos existe la particularidad de que, al estar regidos por el
Derecho Administrativo, inicamente es posible actuar de conformidad con lo establecido en la
ley para evitar arbitrariedades; es decir, el fisco debe actuar sigilosamente en el proceso

sancionatorio para evitar incurrir en la nulidad del mencionado proceso.

Ahora bien, como hemos visto a lo largo del presente acépite, la tutela jurisdiccional
efectiva es un derecho compuesto por un conjunto de derechos complejos, cuya finalidad es la

de asegurar que los ciudadanos accedan a la justicia a traveés de los 6rganos respectivos para
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obtener una decision justa, en funcion de las pretensiones propuestas. En el ambito tributario,
la tutela deberd actuar de la misma manera, a continuacion sefialaremos las etapas tributarias

que deben cumplir con el mencionado derecho:

1. Los contribuyentes tienen el derecho de acudir ante la autoridad tributaria en
busqueda de justicia.

2. La Administracion Tributaria debera garantizar que el proceso administrativo
cumpla con las garantias minimas; es decir, deberd asegurar el cumplimiento
del debido proceso en cualquier etapa procesal administrativa.

3. El contribuyente tiene derecho a obtener una respuesta justa, apegada a derecho
y que sea debidamente motivada.

4. EL contribuyente tiene el derecho a que la decision sea ejecutable.

Esto permitird que el contribuyente cuente con el suficiente tiempo para preparar su
defensa, tendra pleno conocimiento de los hechos y la normativa por la que fue sancionado,
conocera a fondo la manera en que se calculd la multa pecuniaria impuesta e incluso le
permitira aceptar o no la decision tomada y, de ser el caso, interponer un reclamo en via

administrativa, o una accion ante el respectivo tribunal.

Es decir que la presencia de la tutela jurisdiccional en los procesos administrativos
tributarios asegurara el cabal cumplimiento del debido proceso con el fin de garantizar los

derechos de los sujetos pasivos.
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CAPITULO 1T

EL DEBIDO PROCESO

2.1 Generalidades

Como hemos visto en el capitulo anterior, la Constitucion del Ecuador tiene por
caracteristica principal la garantia de derechos fundamentales de los ciudadanos; en este
sentido, el debido proceso, establecido en el articulo 76 de la Carta Magna, se conforma
principalmente, por un conjunto de garantias constitucionales, encaminadas a proteger y
asegurar el efectivo ejercicio del derecho a la defensa de quienes han sido sometidos a juicio o
procesos administrativos, para que logren obtener un proceso justo y oportuno por parte de los

6rganos judiciales y administrativos.

En este sentido, el derecho constitucional del debido proceso debe estar presente en
todos los procesos administrativos que la Administracion Tributaria ejecuta; asi por ejemplo el
debido proceso deberd regir los reclamos administrativos, los procesos sancionatorios e

incluso las determinaciones tributarias.

Cabe senalar que de acuerdo a la jurisprudencia establecida por la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, la aplicacion de las garantias del debido proceso no solamente tiene
incidencia en instancias que integran el Poder Judicial, sino que también deben ser aplicadas

por todos aquellos 6rganos que ejerzan funciones de carécter jurisdiccional.
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El debido proceso garantizara que las resoluciones de los poderes publicos sean
motivadas®, sujetindose al marco juridico y evitando la arbitrariedad de las autoridades y la

contradiccion de principios constitucionales.

Por lo tanto, el debido proceso esta conformado por un conjunto de procedimientos que
deben ser realizados para que se logre emitir una resolucion administrativa, debidamente
apegada a derecho y en armonia con la Constitucion; adicionalmente, el debido proceso debe
ser entendido como el camino adecuado que garantiza el fiel cumplimiento de la tutela juridica

efectiva a la que los contribuyentes tienen derecho.

2.2 Concepto

Para muchos tratadistas, el debido proceso, es considerado como un principio general
del derecho; otros en cambio, aseguran que es un principio de contradiccion, incluso, 1o
conciben en una institucion instrumental, como lo menciona el jurista Arturo Hoyos. Lo cierto
es que el debido proceso, en el Ecuador es considerado como un derecho constitucional y fue
instituido para evitar ilegalidades o arbitrariedades por parte de las autoridades, sean éstas

judiciales o administrativas.

Para precisar la definicion del debido proceso, nos permitiremos citar el concepto
establecido por Arturo Hoyos quien, como quedo sefialado en lineas anteriores, concibe al

debido proceso como una institucion “(...) instrumental en virtud de la cual debe asegurarse a

las partes en todo proceso-legalmente establecido y que se desarrolle sin dilaciones

Jjustificadas- oportunidad razonable de ser oidas por un tribunal competente, predeterminado

> Al mencionar que los actos administrativos deben ser motivados, me refiero a la correlacion que
debe existir entre los fundamentos de hecho y de derecho que hayan permitido la emision del acto
administrativo. Los motivos facticos son los hechos ocurridos; los presupuestos legales, por el
contrario, son los argumentos normativos que correspondan al caso. Adicionalmente, la motivacion
exige que el administrado goce del pleno conocimiento del accionar administrativo. De €sta manera se
asegurara al administrado el derecho a conocer las razones por las cuales se emitid el acto
administrativo e incluso le permitird interponer cualquier accion administrativa o judicial, de ser el
caso.
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por la ley, independiente e imparcial, de pronunciarse respecto de las pretensiones y

manifestaciones de la parte contraria, de hacer uso de los medios de impugnacion

consagrados por la ley contra resoluciones judiciales motivadas v conformes a derecho, de tal

manera que las personas puedan defender efectivamente sus derechos. (...) . (El subrayado

y la negrilla me pertenecen).

Continuamos con lo expresado por Miguel Hernandez Teran, quien define al debido

proceso como aquel que “(...) satisface todos los requerimientos, condiciones y exigencias

necesarias para garantizar la efectividad del derecho material. Se [lama debido porque se le

debe a toda persona, como parte de las justas, y exigibles que tiene por su propia subjetividad
224

juridica. (...)”"". (El subrayado y la negrilla me pertenecen).

Por otro lado, el Dr. Jorge Zavala Baquerizo, sobre el debido proceso, senala que es el
que se 1nicia, se desarrolla y concluye respetando y haciendo efectivos los presupuestos, los
principios y las normas constitucionales legales e internacionales con lo que se consigue “(...)

.7 . . . I K . ’)25
la proteccion integral de la seguridad juridica del ciudadano como un derecho.

Finalmente, como lo expresa Couture, el debido proceso, “Se trata en resumen, que
nadie puede ser privado de las garantias esenciales que la Constitucion establece, mediante
un simple procedimiento, ni por un tramite administrativo cualquiera, que prive del derecho a
defenderse y a disponer de la garantia que constituye el poder judicial para todos los

b

ciudadanos.’

Por lo tanto, de los conceptos citados, es menester mencionar que el debido proceso es
aquel conjunto de derechos inherentes a las personas y anteriores al Estado que sirve como
mecanismo de proteccion para quienes hayan sido sometidos a un proceso judicial o
administrativo y que gocen de las correspondientes garantias constitucionales. El debido

proceso debera garantizar que los procesados obtengan una decision justa y oportuna con la

“ HOYOS, Arturo, Debido Proceso y Democracia, México, 2006.

““HERNANDEZ TERANM, Miguel, El Debido Proceso en el Marco de la Nueva Constitucion
Politica, opusculo, Prision Preventiva y Amparo de la Libertad en el Contexto de los Derechos
Humanos, Projusticia, Cuenca-Ecuador 2001.

» GARCIA FALCONI, José, Compendio de las 17 Reglas del Debido Proceso contenidas en la
Constitucion Politica del Ecuador, Tratados Internacionales y en el Nuevo Codigo de Procedimiento
Penal, Primera Edicion, Quito-Ecuador, 2003.
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opcion de interponer las acciones procesales pertinentes, frente a un posible desacuerdo con el

resultado del proceso.

2.3 Antecedentes

Con el fin de socavar los principios del debido proceso, nos remitiremos brevemente a
los hechos historicos que permitieron su origen y su evolucion en las distintas constituciones a

nivel mundial y el pleno reconocimiento como un derecho intangible y jus cogens.

En tiempos antiguos, en donde Gnicamente existia la auto-justicia o justicia por mano
propia, las personas mas poderosas y fuertes eran quienes disponian, segiin su propio arbitrio,
sobre la vida, la libertad o los bienes de los débiles y subyugados. Aquella época de
explotacion y opresion estaba marcada por la desigual administracion de justicia. La lucha
incesante de los oprimidos contra sus opresores permitio el surgimiento de los derechos

humanos.

La Inquisicién es un ejemplo en la que la sociedad opresora practicé y fomentd un
régimen punitivo totalmente deshumano justificindose en la justicia divina. La arbitrariedad y
la falta de garantias procesales, primaban a la hora de juzgar y de sancionar a los ofensores de

la fe cristiana.

Otro ejemplo de una sociedad opresora, es la época feudal por la que atravesé Europa,
en donde la soberania era ejercida por los feudales, quienes oprimieron y sometieron a los

vasallos, que no eran mas que esclavos adscritos a tierras de la aristocracia.

Asi, a lo largo de la historia, existieron constantes abusos por parte de quienes tenian
mas poder, sea este economico, social o fisico. Con el tiempo, la clase oprimida lucho
incansablemente por conseguir un trato mas justo e igualitario y desemboc6 en el nacimiento
del debido proceso, el cual, surgi6 como una conquista de los explotados, para imponerse en

contra de los abusos de las monarquias.
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Formalmente, el debido proceso aparece reconocido por primera vez en el derecho
anglosajon, mediante la expresion “due process of law”, cuya acepcion castellana equivaldria
a “debido proceso legal”; su nacimiento se debe al parlamento inglés, integrado por lores y

(X3

los comunes, quienes lograron imponer, en 1215, la agna Charta Libertatum”, Carta
Magna, y asi limitar el poder omnimodo de la monarquia de Juan I de Inglaterra, el famoso
Juan sin Tierra. En el mencionado texto, se establecia la siguiente declaracion: “Ningun
hombre libre podra ser detenido o encarcelado o privado de sus derechos o de sus bienes, ni
puesto en la ley ni desterrado o privado de su rango de cualquier forma, ni usaremos de la
fuerza contra él ni enviaremos a otros que lo hagan, sino en virtud de sentencia judicial de sus
pares y con arreglo a la ley del reino. . Posteriormente, en 1628, el Rey Carlos I Estuardo,

confirmo los derechos y libertades que los ingleses habian conseguido desde la Carta Magna y

el debido proceso fue ratificado.

Otro momento sustancial, en el que se afianzaria el debido proceso, es el 26 de agosto
de 1789, con la Revolucion Francesa en la Declaracion de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano, agregada a la Constitucion Francesa en 1791, con la que nace el Estado de

Derecho.

A mi parecer, uno de los principales acontecimientos que marcdé un hito en el
reconocimiento del debido proceso, fue la Quinta Enmienda a la Constitucion de Estados
Unidos de América de 1787, que hace parte del “Bill of Rights”*’ de 1791, en la que se
incorporo, por primera vez en un texto constitucional, la garantia inglesa del due process of
law o debido proceso legal. En este punto, es preciso sefialar que la Constitucion de Filadelfia,
en la sexta enmienda, perfeccion6 la garantia del debido proceso con la garantia del juicio

justo y equitativo.

A partir de este momento, la mayor cantidad de constituciones a nivel mundial,

reconocieron al debido proceso como un derecho fundamental.

“ CAMARGO, Pedro Pablo, EI Debido Proceso, Tercera Edicion, Editorial Leyer, Bogota-Colombia,
2005.

7 El Bill of Rights o Declaracién de Derechos, constituye los derechos y libertades fundamentales
adoptadas en las primeras reformas acogidas en 1791.

24



Mediante la Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948, se consagro, por
primera vez en un documento internacional, al debido proceso como un derecho humano y que

implicitamente significa el derecho a un juicio equitativo e imparcial.

El momento maximo de la evolucion del debido proceso es el punto en el que alcanza
la categoria de jus cogens, término adoptado en derecho internacional para referirse a garantias
de caracter imperativo o perentorio. Adicionalmente, el debido proceso es reconocido como un
derecho de obligacion erga omnes en el Tratado Internacional de Derechos Humanos de las
Naciones Unidas. Cabe sefialar que con el transcurso del tiempo, mas instrumentos
internacionales fueron implementando al debido proceso como un derecho humano, tal es el
caso de la Convencion Europea para la Proteccion de los Derechos Humanos y Libertades

Fundamentales o la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

De los breves antecedentes expuestos, se establece que, fruto de la incansable lucha
que mantuvieron los oprimidos y explotados por conseguir un trato justo y equitativo, aparecio
el debido proceso que acabd con el poder abusivo, los procesos arbitrarios y las penas
desproporcionadas e injustas. Es decir, nace en pro de la proteccion de las libertades de los

ciudadanos y, aparece para limitar el poder de los gobernantes.

Adicionalmente, la evolucion del debido proceso permitid que alcanzara el caracter de
Jus congens y que sea definido como un derecho erga omnes, es decir, un derecho propio del

ser humano, innato.

2.4 El Proceso Administrativo

El constante desarrollo tecnologico, econdmico y cultural por el que ha atravesado la
sociedad ecuatoriana obligd a que el Derecho Publico también evolucione y desemboque en
un incremento considerable de las relaciones entre los particulares y el fisco. La mencionada
evolucion ha obligado al Estado a expandir sus operaciones y a regular las relaciones con sus

administrados.
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Es asi que el Estado, como Administracion Publica, mantiene un continuo accionar en
la prestacion de servicios publicos, o ejecucion obras publicas, incluso realizando actividades

econodmicas como la recaudacion de impuestos, entre otros.

Cabe sefialar que durante el desarrollo de las mencionadas relaciones, el Estado puede
vulnerar derechos y libertades propios de los ciudadanos, por lo que el debido proceso se torna
imperioso en la actividad administrativa. En otras palabras, todas las relaciones que el Estado
mantiene con los particulares, son susceptibles de una confrontacion ya que los derechos y
libertades de los administrados podrian ser vulnerados, por lo que el debido proceso debera

regular todos los procedimientos administrativos.

Es alli en donde radica la importancia del debido proceso en los procedimientos
administrativos, asegurando el efectivo cumplimiento de los derechos constitucionales de los
particulares y garantizando una resolucion debidamente motivada que evite la arbitrariedad e

indefension.

Como hemos apreciado en el subtitulo anterior, el debido proceso paso por importantes
transformaciones desde sus inicios, alla por el siglo XIII hasta alcanzar la cuspide en el siglo
XX donde se lo reconoce como un derecho erga omnes y alcanza la categoria de jus cogens;

por el contrario, Ecuador adopta y reconoce ligeramente al debido proceso en los siglos XIX 'y
XX.

Durante el transcurso de esos siglos, la Constitucion Ecuatoriana, atravesd por una
cantidad considerable de reformas las cuales, implementaban derechos y garantias
fundamentales del debido proceso a la Carta Magna, tales como: nadie puede declarar en
contra de si mismo, nadie puede ser arrestado sino por autoridad competente, la presuncion de

inocencia, la igualdad ante la ley, entre otros.

Fue en la Constitucion Politica del Ecuador, instituida en el ano 98, mediante la que se
reconocio al debido proceso como un derecho fundamental; se lo establecidé en el Titulo
Tercero, De los Derechos Garantias y Deberes, Capitulo Segundo, De los Derechos Civiles y

fue redactado en el numeral 27 del articulo 23, cuyo texto establecia que: “ Sin perjuicio de
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los derechos establecidos en esta Constitucion y en los instrumentos internacionales vigentes,

el Estado reconocera y garantizara a las personas los siguientes. (...)

1528

27.- El derecho al debido proceso y a una justicia sin dilaciones.”” (El subrayado me

pertenece). Nos hemos permitido subrayar el numeral 27 en razon de que es alli en donde se
evidencia que el reconocimiento constitucional del debido proceso buscod proteger a los

individuos de los abusos y arbitrariedades de las autoridades.”’

El articulo 24 del mismo cuerpo legal, senalaba que para asegurar el debido proceso,
“(...) deberdan observarse las siguientes garantias basicas, sin menoscabo de otras que
establezcan la Constitucion, los instrumentos internacionales, las leyes o la jurisprudencia
(...)”". A continuacion, detallaba 17 reglas que debian ser cumplidas en pro del ejercicio del

debido proceso.

Por lo tanto, la Constitucion Politica del Ecuador de 1998, instituy6 al debido proceso,
primeramente, como un derecho que asegura el cumplimiento de requisitos y garantias, con el
fin de que, desde el inicio del proceso hasta su conclusion, el procesado, cuente con pleno
ejercicio de su libertad de defensa, que no tenga discriminacién de ningln tipo y que sobre

todo, cuente con un procedimiento justo y transparente.

Una década mas tarde, precisamente el 20 de octubre de 2008, se publica una nueva
Constitucion del Ecuador, la cual innova la clasificacion de los derechos en general; respecto
al derecho que nos atafie en el presente estudio, el derecho al debido proceso, es redactado el
Titulo Segundo, correspondiente a Derechos, en el Capitulo Octavo en los Derechos de

Proteccion.’’

8 Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, Corporacion de Estudios y Publicaciones, Quito,
Ecuador, 1998.

?* La Constitucion del Ecuador del afio 98, si bien no mencionaba explicitamente que el derecho al
debido proceso podia ser ejercido en todo tipo de procedimiento, tanto legal como administrativo,
tampoco lo excluia expresamente. A diferencia de la Constitucion Ecuatoriana instituida en el afio
2008, la que establece que el debido proceso sera asegurado en “(...) todo proceso en el que se
determine derechos y obligaciones de cualquier orden (...)".

7’ Debo aclarar que existe un avance importante en cuanto a ampliacion y aclaracion de los 4mbitos en
los que debera ser asegurado el cumplimiento del debido proceso; esta aclaracion en razon de que las
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El articulo 76 de la Carta Magna Ecuatoriana, expresa: “En todo proceso en el que se

determinen_derechos y obligaciones de cualquier orden, se asegurara el derecho al debido

proceso que incluird las siguientes garantias basicas (...)"%" (El subrayado y la negrilla me

pertenecen).

Es evidente que las garantias emanadas del debido proceso no se limitardn Gnicamente
al &mbito judicial, por el contrario, deberan aplicarse en el contexto administrativo también.
Inclusive se amplia el campo de accionar del debido proceso a los derechos y obligaciones de

cualquier orden, esto es, amplia la gama de derechos que deberan ser protegidos.

Adicionalmente, el articulo 226 de la Constitucion del Ecuador, invoca lo siguiente:

“Las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las servidoras o servidores

publicos y las personas que actuen en virtud de una potestad estatal ejerceran solamente las

competencias y facultades que les sean atribuidas en la Constitucion y la ley. Tendrdn el

deber de coordinar acciones para el cumplimiento de sus fines y hacer_efectivo el goce y
32

ejercicio de los derechos reconocidos en la Constitucion.

Al respecto, es importante destacar que nuestra Constitucion exige que el sector
publico en general, se convierta en un veedor del cumplimiento de los derechos
constitucionales, es decir, el articulo constituye una garantia para el ejercicio de varios
derechos fundamentales, entre los cuales se encuentra el derecho al debido proceso, objeto de

nuestro interés.

Como podemos apreciar, la Constitucion del Ecuador del ano 2008 ha logrado
establecerse en un enorme avance para lo que significa el debido proceso ecuatoriano, con
tremenda incidencia en ambitos administrativos, civiles, penales, laborales, etc. y cuyo objeto
es el de garantizar el eficaz cumplimiento de las garantias constitucionales para asegurar que

los procesos se cumplan en estricto apego de la ley y avenencia con la Constitucion.

garantias establecidas en el articulo 24 de la Norma Suprema del afio 98, se refieren principalmente a
su aplicacion en materia penal.

! Constitucion de la Reptblica del Ecuador, Edicion Constitucion de Bolsillo, afio 2008.

32 Constitucion de la Republica del Ecuador, Edicion Constitucion de Bolsillo, afio 2008.
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Partiendo del concepto citado en los parrafos precedentes del presente estudio, el
debido proceso administrativo, consiste en que las actuaciones de las autoridades
administrativas, por ende, los actos emanados de éstas, deberan alinearse al marco legal
vigente y habran de mantener armonia con la Constitucion de la Republica; aquello, con el fin
de garantizar que la actuacion de la administracion publica, en ejercicio de sus facultades, sea

transparente y evite las arbitrariedades o el abuso del poder.

2.5 El Procedimiento Administrativo en el Ecuador

El procedimiento administrativo constituye la manera en que la Administracion, en
aplicacion de la ley y armonia con la Constitucion, emite los distintos actos administrativos;

en consecuencia, la seguridad juridica sera su principal finalidad.

Por lo que, el procedimiento administrativo, representa una garantia con la que cuentan
los administrados y asi asegurar que el Estado cumpla con su obligacion de respetar y hacer

respetar los derechos constitucionales.

A diferencia de lo que ocurre en varios paises latinoamericanos, como el caso de
Colombia que cuenta con el Codigo Contencioso Administrativo; Perli, que implemento la
Ley de Normas Generales de Procedimientos Administrativos, el Ecuador no cuenta con una

normativa adecuada que establezca definida y expresamente los procesos administrativos.

En este sentido, la Ley de Modernizacion y la Constitucion Politica del Ecuador de
1998, facultaban al presidente de la republica a emitir las normas correspondientes a regular

los procedimientos de la Funcion Ejecutiva.

El Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funcion Ejecutiva, es el cuerpo
normativo mas cercano para regular el procedimiento administrativo ecuatoriano, con la
caracteristica de que cuenta con una jerarquia a nivel de reglamento. Sin embargo, la Ley de
Modernizacion también incluye algunas normas que regulan el procedimiento administrativo

ecuatoriano.
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Por otra parte, el Codigo Tributario, vigente desde 1975, regula el procedimiento
administrativo de una manera mucho mas detallada que los cuerpos normativos citados,
empero de su especificacion, es aplicable Unicamente en procesos correspondientes a materia

tributaria.

Pero, ;hasta qué punto tiene trascendencia el procedimiento administrativo, en el
accionar de los 6rganos administrativos?, la respuesta mas simple proviene de Roberto Dromi,
quien define al procedimiento administrativo como “(...) el instrumento juridico por el que se
viabiliza el actuar de la relacién adminsitrado-Administracén.”™. En otras palabras, el
procedimiento administrativo, canaliza o facilita, la interaccion entre los ciudadanos
(administrados) y el Estado (instituciones administrativas), evitando actuaciones arbitrarias o
desalineadas con el marco legal y la Constitucion, y garantizando el cumplimiento de los

derechos constitucionales.

Para concluir, es necesario senalar que la falta de la normativa correspondiente a
regular el procedimiento administrativo, acarrea que la posibilidad de que la Administracion
cuente con cierto grado de discrecionalidad para emitir resoluciones o actos que suplan el

vacio o la ambigiiedad de cualquier norma.

Resulta que la Administracion, al momento de suplir normas o emitir resoluciones
arbitrariamente, da paso a la indefension de sus administrados, consecuencia que se encuentra

expresamente prohibida por la Constitucion del Ecuador, en su articulo 75.

De conformidad con lo establecido en los parrafos precedentes de este estudio, se
desprende que el debido proceso debe estar presente en todos los procedimientos

administrativos, por ejemplo el proceso sancionatorio.

A continuacion nos permitimos sefialar los derechos que el debido proceso deberia

garantizar en los procesos administrativos tributarios y principalmente en los sancionatorios:

a.  El contribuyente tiene derecho a ser legal y debidamente notificado con el acto

administrativo, en virtud de la normativa tributaria vigente para el efecto.

5 DROMI, Roberto, Derecho Administrativo, Onceaba Edicion, Buenos Aires, Madrid, México,
Editorial Ciudad Argentina, 2006.
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b.  El derecho a disponer de un tiempo prudente para preparar la defensa
correspondiente.
Derecho a ser oido.
d.  Derecho a acceder a todo el expediente administrativo, esto incluye los
antecedentes que conllevaron a emitir el acto administrativo, sea determinacion,
sancion, etc.
Derecho a presentar todas las pruebas que considere necesarias.
Derecho a conocer el motivo de su sancion.

Derecho a conocer la manera en que fue calculada la multa impuesta.

5o ot o

Derecho a obtener una resolucion legal y debidamente motivada, esto incluye el
motivo por el cual fue sancionado, la manera en que se calculd la sancion
impuesta, la pertinencia o no de las pruebas presentadas, la concatenacion de
los hechos suscitados con la normativa vigente.

1. Finalmente, el debido proceso debera asegurar que el contribuyente cuente con
las herramientas necesarias para interponer los recursos correspondientes sobre

las resoluciones administrativas.

Por lo tanto, el debido proceso se encuentra conformado por una serie de derechos que
aseguran el cumplimiento de garantias y derechos constitucionales de los ciudadanos, los
cuales varian dependiendo de a la materia y el procedimiento administrativo del que se trate,
sin embargo, existen los derechos minimos con los que deberan estar presentes en todo tipo de

procesos administrativos.

Finalmente cabe senalar que la tutela jurisdiccional es realmente efectiva, el momento
en que sus componentes son garantizados a cabalidad, entre los cuales se encuentra el debido
proceso, que a su vez se encuentra conformado por derechos cuyo incumplimiento provoca la

nulidad del proceso o la indefension del contribuyente.
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2.6 Principios del Procedimiento Administrativo

El procedimiento administrativo estd atado a principios juridicos que son
trascendentales para alcanzar las garantias del debido proceso y efectivizar la tutela
jurisdiccional del contribuyente. Es decir, los principios del debido proceso son el primer paso
para que los derechos y garantias constitucionales, tanto del debido proceso como de la tutela
jurisdiccional, sean realmente efectivos. Sin embargo debemos tener en cuenta que los
principios juridicos son enunciaciones del derecho que no necesariamente deben estar

reconocidos en la legislacion.

Varios de los principios del procedimiento administrativo han sido recogidos por la
legislacion ecuatoriana y que de una u otra manera determinan las actuaciones administrativas.
Queda en consideracion de la autoridad tributaria el aplicar o no los preceptos dispuestos por

los principios juridicos de los procesos administrativos.

El procedimiento administrativo permite que la actuacion administrativa se adapte al
marco legal y constitucional; previene las arbitrariedades y abusos del Estado; garantiza la
plena vigencia de los derechos constitucionales. Adicionalmente, se compone por la reunion
de derechos fundamentales que logran garantizar el cumplimiento del objeto del debido

Pproceso.

Respecto de los principios juridicos fundamentales del procedimiento administrativo,
Roberto Dromi, establece que son pautas que definen su esencia y justifican su existencia. Los

divide en dos tipos de principios: los sustanciales y los formales.
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2.6.1 Principios Sustanciales

Los principios sustanciales del procedimiento administrativo se encuentran en la
categoria de constitucionales y cumplen la mision de llevar a cabo la el fin del procedimiento

administrativo.

2.6.1.1 Principio de Legalidad

El principio de legalidad fue tratado paralelamente con el principio de reserva de ley””
puesto que eran tratados como sinonimos. Si bien es cierto, son nociones garantistas
relacionadas, sus conceptos juridicos son distintos. El principio de legalidad tiene incidencia
en el derecho publico y privado; en el primero dispone que el Estado inicamente actiie en
funcion de la legislacion establecida; en cambio, el principio de legalidad, en el ambito
privado, dispone que sea posible realizar todo aquello que no esta prohibido. Por otro lado, el
principio de reserva de ley establece que las obligaciones, los delitos o sanciones deben estar

debidamente tipificadas en la legislacion.

Para entender el principio de legalidad, nos permitiremos transcribir el articulo 19 de la
Constitucion Argentina, citado por Roberto Dromi, en su obra Derecho Administrativo, cuyo
texto expresa lo siguiente: “Ningun habitante de la Nacion sera obligado a hacer lo que no

manda la ley, ni privado de lo que ella no prohibe”.

¥ El principio de reserva de ley, se lo puede definir en el axioma latino “nullum poena sine lege” que,
en materia tributaria, se trata del “nullum tributum sine lege”. El nacimiento de una obligacion
tributaria, inicamente debe ser a través de una ley que lo disponga. En este sentido, el articulo 257 de
la Constitucion Politica del Ecuador del ano 98, establecia este principio, cuando expresamente
mencionaba que “Solo por acto legislativo de organo competente se podran establecer, modificar o
extinguir tributos. (...)”" (El subrayado me pertenece). Con excepcion de las tasas y contribuciones
especiales, que pueden ser creadas por los organismos seccionales autonomos. La Constitucion
ecuatoriana vigente, establece este principio en el articulo 301.
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En otras palabras, el principio de legalidad, patrocina la regla de que todos los actos,
incluso actuaciones del Estado, deben cefiirse a la norma general que lo permita; es decir, no

contempla la arbitrariedad y reduce la actuacion administrativa a lo dispuesto en la ley.

El articulo 11 de la Constitucion del Ecuador, dispone varios principios que rigen el
ejercicio de los derechos constitucionales, entre los cuales se encuentra el principio de
legalidad, cuyo texto lo encontramos en el segundo inciso, del numeral tercero, que seiala:
“(...) Para el ejercicio de los derechos y las garantias constitucionales no se exigiran

condiciones o requisitos que no esten establecidos en la Constitucion o la ley.”

El propio Dormi establecio una serie de elementos que deben ser cumplidos para que

se cumpla el principio de legalidad, tales elementos son:

a) Normatividad Juridica.- “Toda la actividad administrativa debe sustentarse
en normas juridicas.”” Precisamente éste uno de los mas importantes
elementos del principio de legalidad, puesto que, las actuaciones de la
administracion, deben ser netamente apegadas al marco legal para evitar la
discrecionalidad.

b) Jerarquia Normativa.- “Ninguna norma o acto emanado de un organo inferior
podra dejar sin efecto lo dispuesto por otra de rango superior.” Es claro que
¢sta consideracion busca que exista uniformidad y armonia entre las normas
de menor jerarquia con las de mayor jerarquia. La piramide de Kelsen, es el
mas claro ejemplo de jerarquizacion de normas juridicas.

C) Igualdad Juridica.- “La Administracion no puede conceder prerrogativas o
privilegios a unos y negar arbitrariamente derechos a otros.” La presente
declaracion se cimenta en el principio de igualdad que tiene por objeto el trato
equitativo para todas las personas.

d) Razonabilidad.- “Todo acto de la Administracion debe encontrar su
Jjustificacion en preceptos legales y en hechos, conductas y circunstancias que

lo causen.” En otras palabras, es la motivacion del accionar administrativo,

37 DROMI, Roberto, Derecho Administrativo, Onceaba Edicion, Buenos Aires, Madrid, México,
Editorial Ciudad Argentina, 2006.
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esto es, la fundamentacion de hechos y de derechos, debe fluir logica y
cronologicamente.

€) Control Judicial.- “La validez de todo el ordenamiento juridico radica en
respetar el orden de prelacion que impone la piramide juridica (...)”" Al
respecto, consideramos necesario aclarar que todos los actos administrativos
estin a control, no solo judicial, sino también administrativo, pues la

Constitucion asi lo permite.

Por lo tanto, el principio de legalidad debe contar con una serie de requisitos que tienen
el proposito de que €ste se cumpla. Una vez efectivizado el principio de legalidad se podra dar

paso al gjercicio del debido proceso que a su vez garantiza la tutela jurisdiccional efectiva.

2.6.1.2 Principio de Transparencia

El principio de transparencia consiste en que todas las actuaciones de los organos del
Estado deben ser publicas y apegadas a la realidad; es decir que los administrados podran
acceder al procedimiento administrativo, su expediente, los hechos, los calculos, incluso los
funcionarios que estan a cargo del proceso administrativo, con el fin de que conozcan las

razones y las condiciones en que se tomara una decision administrativa.

El principio de transparencia evita que los procesos administrativos cuenten con vicios
o trabas que entorpezcan la decision final. Ademds asegura que los ciudadanos ejerzan

plenamente sus derechos constitucionales como lo es el derecho a la informacion.

Como lo sefiala Dromi, “El principio de transparencia debe permitirnos incluso
ejercer el derecho a identificar al responsable del procedimiento.” Es una cita bastante simple

que tiene una trascendencia enorme para definir el concepto del principio de transparencia.

Es claro que una correcta aplicacion del principio de transparencia en procesos
administrativos radica en conceder la mayor cantidad de informacion o la que sea necesitada

por el administrado para evitar el atropello de derechos fundamentales.
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2.6.1.3 Principio de Defensa

El Principio de Defensa es una de las principales pautas que componen el
procedimiento administrativo. Tiene una estrecha relacion con el derecho a la defensa, pilar
fundamental del debido proceso. Su aparicion se remonta al reconocimiento de que nadie

puede ser condenado sin que haya sido escuchado.

Roberto Dromi, define acertadamente al principio de defensa como “(...) la efectiva
posibilidad de participacion en el procedimiento.”°. Otros autores sefialan que este principio
involucra el debido cumplimiento de los elementos para la validez del acto administrativo; es
decir, la reunion de principios administrativos canalizan el efectivo cumplimiento del principio
de defensa, cuya finalidad es la de lograr que el administrado cuente con todas las

herramientas necesarias para ejercer su defensa.

El principio a la defensa reine derechos como a ser escuchado, derecho de ofrecer y
producir pruebas, derecho de obtener una decision motivada y derecho a impugnar esta
decision, los cuales garantizan la validez del proceso administrativo y la del acto

administrativo emitido.

2.6.1.4 Principio de Gratuidad

Como hemos analizado en el capitulo anterior del presente estudio, la Constitucion del
Ecuador, al ser un texto garantista de los derechos fundamentales, establece en el articulo 75,
que todos los individuos deberan acceder gratuitamente a la justicia y a la tutela efectiva

evitando la indefension.

3% DROMI, Roberto, Derecho Administrativo, Onceaba Edicion, Buenos Aires, Madrid, México,
Editorial Ciudad Argentina, 2006.
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En el caso de materia tributaria, se ha dispuesto el afianzamiento que, sucintamente,
implica el pago del 10 por ciento del impuesto determinado por la Administracion Tributaria,
a modo de requisito para que el contribuyente pueda presentar acciones o recursos contra

aquellos actos administrativos de orden tributario, con los que no esté de acuerdo.

En términos muy generales, es posible catalogar al principio de gratuidad como el
acceso gratuito a la justicia con el fin de garantizar la igualdad de condiciones entre los
administrados; empero del estricto significado de este principio, existen materias técnicas y
especializadas como lo es el Derecho Tributario, que requiere una asesoria técnica; tal es el
caso de ciertos recursos que, para ser interpuestos por los contribuyentes, necesitan el

patrocinio de un abogado, en pro del acceso efectivo a la justicia.

2.6.2 Principios Formales

Los principios formales del proceso administrativo, son principios que tienen por
caracteristica fundamental la de establecer aspectos procedimentales que complementaran la
actuacion justa y equilibrada de la administracion. Entre ellos tenemos el principio de
oficialidad, informalismo y los principios de simplicidad, eficacia, celeridad y economia

procesal que regulan cuestiones procesales del accionar administrativo.

2.6.2.1 Principio de Oficialidad

El principio de oficialidad es también conocido como principio de impulsion o de
instruccion de oficio, exige a la Administracion dirigir e impulsar el procedimiento y practicar
todo tipo de prueba que sea necesaria para conseguir el fin bdsico del procedimiento

administrativo, que es emitir una decision lo mas apegada a la realidad de los hechos.
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Sin embargo, no podemos confundir el principio de oficialidad con la obligacion de la
Administracion para gestionar toda prueba que sea necesaria. La facultad de buscar pruebas es
oficiosa de la Administracion, es decir, este ente tiene la obligacion de buscar todas las
pruebas para resolver, es un deber, por tanto, aunque el administrado no anuncie prueba, la

Administracion deberd solicitar todo lo que requiera para resolver el proceso iniciado.

2.6.2.2 Principio de Informalismo

El principio de informalismo consiste en aquellas contemplaciones que facultan a la
Administracion para atenuar las exigencias de formalidades que no atenten contra el
procedimiento administrativo, en consecuencia, como dice Roberto Dromi, este principio

resultaria como un “paliativo a favor del administrado ™.

La Administracion estd llamada a obviar ciertas formalidades y brindar la
interpretacion mas favorable de la accion o peticion que el contribuyente interponga en virtud
de que es menester atender las cuestiones que son objeto del procedimiento. Por ejemplo, en
materia tributaria, es imprescindible soslayar la incorrecta designacion de la autoridad

administrativa por parte del contribuyente.

La Constitucion ecuatoriana, establece este principio en el articulo 169, cuyo texto

sefala: “(...) No se sacrificara la justicia por la sola omision de formalidades.” (El subrayado

me pertenece). Es decir que las solemnidades de caracter formal deberan ser obviadas en pro
de la obtencion del acceso a la justicia; es esto casos la Administracion debera adoptar una
posicion flexible y condescendiente en aras de impedir la violacion de algin derecho, que

constituye un bien superior.
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2.6.2.3 Principios de simplicidad, eficacia, celeridad y economia procesal

Los principios de simplicidad, eficacia, celeridad y economia procesal, han sido
agrupados en un solo contexto por el hecho de que se relacionan entre si y deben encontrarse
concatenados. Asi, el principio de simplicidad involucra al de eficacia, éste a su vez, implica

el principio de celeridad, el cual, establece el de economia procesal.

Como ya lo hemos citado, el articulo 169 de la Carta Magna ecuatoriana, senala que el
sistema procesal es un medio para la realizacion de la justicia y las normas procesales deberan
contener los principios de simplificacion, uniformidad, eficacia, inmediacion, celeridad y

economia procesal, y haran efectivas las garantias del debido proceso.

Estos principios buscan obtener una pronta resolucion, eliminando las formalidades
innecesarias, garantizando la eficacia con la acumulacion de actuaciones administrativas,

posibilitando de esta manera el formalismo minimo en los procedimientos administrativos.

La Constitucion del Ecuador ha recogido algunos de los principios mencionados en el
articulo 227, en el que asegura que la administracion publica es un servicio a la colectividad y
“se rige por los principios de eficacia, eficiencia, calidad, jerarquia, desconcentracion,

’

descentralizacion, coordinacion, participacion, planificacion, transparencia y evaluacion.’

Es decir, las actuaciones administrativas, especificamente, tributarias, deben engranar

perfectamente en la normativa legal y mantener constante armonia con la Suprema Carta.

Debemos tomar en cuenta que los principios analizados, mantienen la peculiaridad de
ser utiles o regir especialmente para el procedimiento administrativo; a modo de ejemplo, nos
permitimos sefialar el principio de impulsion de oficio, o el principio de informalismo, los
cuales resultan poco comunes en procesos contenciosos. Esto en razon de la finalidad del
procedimiento administrativo que busca el esclarecimiento de la verdad para que prevalezca la

legalidad en el accionar administrativo en pro del interés publico.

Es por ello que podemos concluir que los principios del procedimiento administrativo

cumplen el deber de velar el equilibrio de la relacion juridica-administrativa entre los
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individuos y la Administracion, evitando el uso abusivo de la facultad de imperium’®’ que

mantiene el Estado frente a los particulares.

Por ende, el procedimiento administrativo, debe estar plenamente reglado y
estructurado en la normativa legal y condicionada a la normativa constitucional. De esta
manera se evita que las actuaciones administrativas sean discrecionales € incurran en la
arbitrariedad. Es decir, el correcto y eficaz ejercicio de estos principios traerd consigo la

precisa regulacion del procedimiento administrativo en el ordenamiento juridico.

Por el contrario, una aplicacion imprecisa de los principios del procedimiento
administrativo, desembocara en la discrecionalidad y arbitrariedad del accionar administrativo,
incluso en una posible indefension del individuo. Esta es la razén y la importancia de que
todos los procedimientos se ajusten a los parametros de los principios constitucionales

seflalados en el presente estudio.

Precisamente la normativa procesal administrativa del Ecuador, concretamente la
tributaria, Unicamente se rige por el cuerpo normativo especializado que establece los
procedimientos tributarios, que es el Codigo Tributario. Subsidiariamente, el Estatuto del
Régimen Juridico Administrativo de la Funcion Ejecutiva, también contiene principios y
regulaciones del procedimiento administrativo, pero rige para casos puntuales, ademas de

caracterizarse por su jerarquia reglamentaria.

Es evidente que si el proceso administrativo no se encuentra debida y detalladamente
regulado en el ordenamiento juridico, los Organos estatales incurrirdn profundamente en la
discrecionalidad en su accionar. Por ello hacemos ahinco en que es primordial que se
estructure un cuerpo normativo para delinear el proceso administrativo ecuatoriano que a pesar
de su importancia y trascendencia, no ha tenido el desarrollo adecuado en la legislacion

nacional.

7 Término latino que implica dominio, superioridad, autoridad y que actualmente se lo menciona para
referirse a poder publico.
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2.7 Garantias Constitucionales del Debido Proceso

La Constitucion ecuatoriana, en su articulo 11 establece nueve principios
constitucionales que tutelan el ejercicio de los derechos constitucionales; es pertinente citar el

numeral 3 del articulo mencionado, el cual sefiala el siguiente principio: “Los derechos y

oarantias establecidos en la Constitucion y en los instrumentos internacionales de derechos

humanos seran de directa e inmediata aplicacion por y ante cualquier servidora o servidor

publico, administrativo o judicial, de oficio o a peticion de parte.

Para el ejercicio de los derechos y las garantias constitucionales no _se exigiran

condiciones o requisitos que no esten establecidos en la Constitucion o la ley.

Los derechos seran plenamente justiciables. No podra alegarse falta de norma juridica
para justificar su violacion o desconocimiento, para desechar la accion por esos hechos ni

para negar su reconocimiento.”” (El subrayado me pertenece).

Es decir, que la aplicacion de la Carta Magna es directa y no depende de otras normas

para hacer efectivo el ejercicio de los derechos y garantias constitucionales.

El contenido del derecho al debido proceso se encuentra regulado a lo largo de los siete
numerales que conforman el articulo 76 de la Constitucion. Su ejercicio, en cambio, es

asegurado con la aplicacion de los principios del articulo 11 del mismo cuerpo normativo.

Por lo tanto, las garantias que analizaremos a continuacion son de aplicacion directa y
obligatoria, es decir no necesitan el reconocimiento de otras normas, basta con su caracter

constitucional para que sean garantizadas en todo procedimiento administrativo o judicial.

“l. Corresponde a toda autoridad administrativa o judicial, garantizar el
cumplimiento de las normas y los derechos de las partes.”: La Constitucion faculta a los

funcionarios publicos cumplir y hacer cumplir las garantias constitucionales.

“2. Se presumird la inocencia de toda persona, y serd tratada como tal, mientras no se

declare su responsabilidad mediante resolucion firme o sentencia ejecutoriada.”: Constituye
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uno de los principales elementos del debido proceso, en razon de que no es posible atribuir a
una persona el cometimiento de un ilicito mientras no termine, por su natural cauce, el proceso
iniciado en su contra y sin que se haya ofrecido la posibilidad de defenderse exponiendo las

pruebas necesarias.

“3. Nadie podra ser juzgado ni sancionado por un acto u omision que, al momento de
cometerse, no esté tipificado en la ley como infraccion penal, administrativa o de otra
naturaleza; ni se le aplicard una sancion no prevista por la Constitucion o la ley. Sdlo se
podra juzgar a una persona ante un juez o autovidad competente y con observancia del
tramite propio de cada procedimiento.”: Garantiza el principio de legalidad que evita la
arbitrariedad al momento de sancionar una accidon que no se encuentre tipificada. Resulta un
tanto sui géneris, el presente numeral, al momento de tratarse de justicia indigena, puesto que

podria existir un sinnimero de contradicciones y vacios legales.

“4. Las pruebas obtenidas o actuadas con violacion de la Constitucion o la ley no
tendran validez alguna y careceran de eficacia probatoria.”: Tiene mucho que ver con la
valoracion de la prueba que las autoridades deben realizar, en funcion de si es licita o no una
prueba presentada, incluso la manera en que fue obtenida dicha prueba, es decir si se lo realizod

de una manera legal o no.

“5. En caso de conflicto entre dos leyes de la misma materia que contemplen
sanciones diferentes para un mismo hecho, se aplicara la menos rigurosa, aun cuando su
promulgacion sea posterior a la infraccion. En caso de duda sobre una norma que contenga
sanciones, se la aplicard en el sentido mas favorable a la persona infractora.”: Establece el
principio de indubio pro reo, el cual garantiza un trato benigno, en caso de conflicto de

normas, hacia el reo al momento de juzgarlo, o hacia el administrado.

“6. La ley establecerda la debida proporcionalidad entre las infracciones y las
sanciones penales, administrativas o de otra naturaleza.”: Es bastante claro el presente literal

al garantizar el principio de proporcionalidad que debe existir entre la infraccion y la sancion.

Finalmente, el numeral 7 establece el derecho a la defensa que serd analizado mas

detalladamente a continuacion.
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2.8 Derecho a la Defensa

El derecho a la defensa constituye una de las principales garantias que forman parte del
debido proceso; ha sido concebido como inherente al ser humano y tiene reconocimiento
universal. Adicionalmente, es imprescindible tener en cuenta que el derecho a la defensa
implica una serie de garantias que permitirdn asegurar que la decision sea imparcial y

eficiente.

Como lo hemos indicado en el acapite anterior, el Ecuador, asegura el derecho a la
defensa en el articulo 76 de la Carta Magna, y garantiza que, en todo proceso en el que se
determinen derechos y obligaciones, de cualquier orden, se cumpla con las siguientes garantias
basicas, de entre las cuales, citamos el numeral 7 que expresa: “El derecho de las personas a

la defensa incluira las siguientes garantias:

a) Nadie podra ser privado del derecho a la defensa en ninguna etapa o grado del

procedimiento.

b) Contar con el tiempo y con los medios adecuados para la preparacion de su

defensa.
c) Ser escuchado en el momento oportuno y en igualdad de condiciones.

d) Los procedimientos serdn publicos salvo las excepciones previstas por la ley.
Las partes podran acceder a todos los documentos y actuaciones del

procedimiento.

e) Nadie podra ser interrogado, ni aun con fines de investigacion, por la Fiscalia
General del Estado, por una autoridad policial o por cualquier otra, sin la
presencia de un abogado particular o un defensor publico, ni fuera de los recintos

autorizados para el efecto.

43



1) Ser asistido gratuitamente por una traductora o traductor o intérprete, si no

comprende o no habla el idioma en el que se sustancia el procedimiento.

g) En procedimientos judiciales, ser asistido por una abogada o abogado de su
eleccion o por defensora o defensor publico; no podra restringirse el acceso ni la

comunicacion libre y privada con su defensora o defensor.

h) Presentar de forma verbal o escrita las razones o argumentos de los que se
crea asistida y replicar los argumentos de las otras partes; presentar pruebas y

contradecir las que se presenten en su contra.

i) Nadie podra ser juzgado mds de una vez por la misma causa y materia. Los
casos resueltos por la jurisdiccion indigena deberan ser considerados para este

efecto.

J) Quienes actuen como testigos o peritos estaran obligados a comparecer ante la

Jjueza, juez o autoridad, y a responder al interrogatorio respectivo.

k) Ser juzgado por una jueza o juez independiente, imparcial y competente. Nadie
serd juzgado por tribunales de excepcion o por comisiones especiales creadas

para el efecto.

) Las resoluciones de los poderes publicos deberdan ser motivadas. No habra
motivacion si en la resolucion no se enuncian las normas o principios juridicos en
que se funda y no se explica la pertinencia de su aplicacion a los antecedentes de
hecho. Los actos administrativos, resoluciones o fallos que no se encuentren
debidamente motivados se consideraran nulos. Las servidoras o servidores

responsables seran sancionados.

m) Recurrir el fallo o resolucion en todos los procedimientos en los que se decida

138
sobre sus derechos.

% Constitucion de la Reptiblica del Ecuador, Edicion Constitucion de Bolsillo, afio 2008.
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Por lo tanto, el derecho a la defensa conlleva a la posibilidad de participacion certera
en el procedimiento, sea ¢ste administrativo o judicial, llevado en su contra y su inobservancia
acarrearia la indefension que el articulo 75 de la Constitucion del Ecuador lo prohibe
expresamente al mencionar que, “Toda persona tiene derecho al acceso gratuito a la justicia
vy a la tutela efectiva, imparcial y expedita de sus derechos e intereses, con sujecion a los

principios de inmediacion y celeridad; en ningun caso quedard en indefension. El

incumplimiento de las resoluciones judiciales sera sancionado por la ley.” (El subrayado es

de mi autoria).

2.8.1 Derecho a la Defensa en Materia Tributaria

Es evidente que la Constitucion Ecuatoriana ha ampliado el campo de ampliacion de
los derechos y garantias constitucionales sefialando expresamente que su campo de accion

también es el derecho administrativo.

Ahora bien, por la naturaleza y caracteristicas que mantiene el derecho publico,
unicamente es posible actuar conforme a derecho; es decir, solo se puede hacer lo que
disponga la ley. Sin embargo, existen casos de vacios legales o ambigiiedades de la normativa
que, en derecho administrativo, pueden ser subsanados mediante la aplicacion de las reglas de
interpretacion o con la utilizacidén accesoria de algunos cuerpos normativos, como por ejemplo
el Codigo de Procedimiento Civil, actuara supletoriamente en casos no previstos por el Codigo

Tributario.

Al respecto, surge la duda de si es posible que la Administracion Tributaria actie

arbitrariamente para subsanar los vacios legales que presenta la normativa tributaria vigente.

Es evidente que en cuanto materia tributaria se refiere, la normativa procesal no se
encuentra lo suficientemente desarrollada como para brindar una seguridad juridica adecuada.
En este sentido, el Servicio de Rentas Internas ha suplido las falencias normativas con la

emision de innumerables resoluciones.
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Si bien es cierto las mencionadas resoluciones establecen y limitan los procesos que
efectiia la Administracion Tributaria, en su defecto los procedimientos que los contribuyentes
estdn obligados a cumplir, no es menos cierto que ¢éstas resoluciones han sido emitidas
indiscriminadamente y sin contar con las debidas garantias que el derecho constitucional
establece, generando una marafia de resoluciones que confunden a los ciudadanos e impiden el

normal cause de los derechos fundamentales.

Tal es asi que, derechos como la tutela judicial efectiva, el derecho a la defensa, el
derecho al debido proceso, la valoracion de la prueba, etc. hasta el momento no han sido
concebidos expresamente en la normativa tributaria y tampoco se los ha implementado en

cada uno de los procesos que la Administracion Tributaria desarrolla.

De lo mencionado anteriormente se desprende que el derecho a la defensa en materia
tributaria se encuentra adscrito a lo dispuesto en cuerpos normativos ajenos al ordenamiento

juridico tributario, como lo es el Codigo de Procedimiento Civil.

Un ejemplo bastante cotidiano sobre la atipicidad del derecho a la defensa en cuanto a
materia tributaria respecta, es la poca o casi nula importancia que se brinda a la valoraciéon de
las pruebas presentadas por los contribuyentes procesados. En dicho caso, el contribuyente no
cuenta con un tiempo prudente para la presentacion de las pruebas y tampoco es posible que se
amplie el plazo previsto para el efecto. Dejando en indefension al procesado y atropellando su
derecho a la defensa, el cual no se encuentra debidamente establecido en la normativa

tributaria vigente.

Precisamente es alli donde se encuentra una de las principales contradicciones de las
que el Derecho Tributario Ecuatoriano forma parte; por un lado el Codigo Tributario dispone
que la accion coactiva se ejercera en funcion de las disposiciones del mencionado cuerpo
normativo y, supletoriamente, a las del Codigo de Procedimiento Civil””. Sin embargo, en
derecho administrativo, inicamente se puede actuar de acuerdo a lo dispuesto en la ley, por lo
que, si un proceso sancionatorio requiere del accionar supletorio del Codigo de Procedimiento

Civil, no seria factible en razon de la limitacion que mantiene el derecho publico. La

¥ Articulo 158 del Cédigo Tributario Ecuatoriano
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mencionada consecuencia es concebida por el vacio legal procesal que atraviesa la normativa

tributaria ecuatoriana.
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CAPITULO 111

EL__PROCESO _SANCIONATORIO DE LA ADMINISTRACION
TRIBUTARIA

3.1 Generalidades

El Derecho Tributario ha sido ubicado como parte del Derecho Financiero cuyo objeto
es el de establecer las relaciones sociales generadas por los ingresos conocidos como tributos.
Adicionalmente, el Derecho Tributario es considerado como una rama del Derecho Publico
que regula el nacimiento, aplicacion, creacion y extincion de los tributos; consecuentemente,

regula las relaciones juridicas que se generan entre el Estado y los particulares.

De acuerdo a la doctrina, el Derecho Tributario, se divide en seis categorias que
facilitan la comprension de las funciones que €ste desempenia. Asi, las ramas del Derecho
Tributario se clasifican en: Derecho Tributario Material, Formal, Procesal, Penal,
Constitucional e Internacional. De las cuales, las dos primeras tienen completa incidencia en el

presente estudio, por lo que expondremos un breve analisis de las mismas.

El Derecho Tributario Material es definido como aquel que ‘“regula los elementos
constitutivos de la relacion obligatoria material del tributo, que consiste en la prestacion
pecuniaria.”* En otras palabras, regula el nacimiento, aplicacion, creacion y extincion de los
tributos, es decir, establece las condiciones para crear las distintas obligaciones tributarias. En
este sentido y en consideracion del principio de legalidad, la creacion, modificacion o
extincion de tributos, se lo puede realizar inicamente mediante ley, funcion que le pertenece al

Organo Legislativo.

“ MORALES QUIROZ, José Rodolfo, Introduccion al Derecho Tributario, Editorial Poly Color,
1985, pp. 19.
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Por otro lado, el Derecho Tributario Formal es definido como la reunion de ‘“normas
que regulan los procedimientos a los que ha de ajustarse la Administracion para llegar a la
definicion de existencia, y a la valoracion, caso por caso, de los elementos constitutivos del
tributo (...)”*' Es decir, es aquella rama del Derecho Tributario que regula el ejercicio de las
facultades de la Administracion Tributaria. En otras palabras, el Derecho Tributario Formal

regla la actividad administrativa del sujeto activo, conocida como Gestion Tributaria.

La gestion tributaria es el conjunto de facultades propias de la administracion tributaria
que permiten la determinacion y recaudacion de tributos. Adicionalmente, implican la
resolucion de los reclamos propuestos en contra de aquellos actos administrativos que generen

controversia.

La gestion tributaria es definida de la siguiente manera: “Implica que la gestion abarca
la determinacion de la obligacion tributaria, la resolucion de las consultas, reclamaciones o
recursos que se interpusieron respecto de los actos tributarios, la recaudacion de los tributos
y aplicacion de las sanciones por infracciones a las leyes, sin perjuicio de las facultades

privativas del Tribunal Fiscal.”*

Por lo tanto, el Derecho Tributario Formal es el camulo de facultades, concedidas
mediante ley, con las que cuenta la Administracion Tributaria para administrar, controlar,
fiscalizar, o recaudar tributos. En cambio, el Derecho Tributario Material se encarga de
establecer las obligaciones tributarias puesto que impone el nacimiento, la modificacion o la

extincion de los tributos.

Es importante senalar que la gestion tributaria es aquella la actividad administrativa en
la que el sujeto activo realiza en funcion de las facultades concedidas mediante ley, tales como
la Facultad Resolutiva, Facultad Determinadora, Facultad Sancionadora, entre otras; la gestion
tributaria con la que dispone la administracion tributaria es una relacion juridica con el sujeto

pasivo, la cual se desarrolla en igualdad de condiciones.

 MORALES QUIROZ, José¢ Rodolfo, Introduccion al Derecho Tributario, Editorial Poly Color,
1985, pp. 19.

* ZAVALA E., Jorge y CRISTI T., Francisco Javier, Organizacion del Sistema Tributario Impuestos
Fiscales y Municipales, Editorial Librotec, Guayaquil.
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Por el contrario, la Potestad Tributaria implica la funcidon de imponer tributos y exigir
su respectiva contribucion, con el fin aportar ingresos al presupuesto general del Estado.
Existe una imposicion de obligaciones tributarias que se encuentra a cargo del Poder

Legislativo.

3.2 Principios Constitucionales del Régimen Tributario Ecuatoriano

Como lo hemos senalado en la presente disertacion, los principios constituyen las
pautas que definen y reglamentan la naturaleza del accionar gubernamental. En este caso, los
principios clasicos son en el pilar fundamental de la potestad tributaria; potestad que, como lo
hemos establecido, radica en la facultad de imponer y establecer tributos a través del ente

legislativo con el fin de solventar el Estado de Derecho.

En un segundo plano, no por ello menos importante, estos principios serviran de
mecanismo de defensa para los contribuyentes, puesto que evitan la imposicion abusiva de

tributos y garantizan el efectivo cumplimiento de derechos fundamentales.

La Constitucion del Ecuador instituye principios que regulan la actuacion del sistema
tributario e incluye el accionar de la administracion tributaria; sin embargo es pertinente
aclarar que los principios que citaremos, en su mayoria, regulan la actuacion del legislador. En
cambio la Constitucion del ano 98, priorizaba la aplicacion de impuestos directos y

progresivos garantizando de esta manera la redistribucion de los ingresos.

Un aspecto bastante importante que implementa la Carta Magna es el establecer
politicas gubernamentales destinadas a promover la redistribucion y “(...) estimulara el
empleo, la produccion de bienes y servicios, v conductas ecologicas, sociales y economicas

)143
responsables.

4 Articulo 300 de la Constitucion del Ecuador.
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Por lo que las diferencias esenciales entre la Constitucion del 98 y la actual, radican en
que ésta ultima brinda importancia prioritaria a los impuestos directos y progresivos € impone

los lineamientos adecuados para que la administracion tributaria los contemple en su accionar.

Ast el articulo 256 de la Constitucion Politica del Ecuador, disponia los principios del
régimen tributario de la siguiente manera: “El régimen tributario se regulara por los
principios basicos de igualdad, proporcionalidad y generalidad. Los tributos, ademads de ser
medios para la obtencion de recursos presupuestarios, serviran como instrumento de politica

economica general.

Las leyes tributarias estimularan la inversion, la reinversion, el ahorro y su empleo
para el desarrollo nacional. Procuraran una justa distribucion de las rentas y de la riqueza

)

entre todos los habitantes del pais.’

Por otra parte el texto constitucional vigente, respecto del régimen tributario
ecuatoriano, establece, en su articulo 300 lo siguiente: “El régimen tributario se regira por los
principios de generalidad, progresividad, eficiencia, simplicidad administrativa,
irretroactividad, equidad, transparencia y suficiencia recaudatoria. Se priorizaran los

impuestos directos y progresivos.

La politica tributaria promoverd la redistribucion y estimulara el empleo, la
produccion de bienes y servicios, y conductas ecologicas, sociales y economicas

)

responsables.’

Como lo mencionamos anteriormente, gran parte de los principios expuestos en el
articulo citado, rigen para el ente legislador, el cual debera aplicarlos al momento de crear
tributos. Tal es el caso de los principios de generalidad, equidad, progresividad, igualdad,

irretroactividad. Es decir, los principios “nuevos” establecidos en la Constitucion vigente.

A continuacion de los articulos citados, en ambas constituciones, se reconoce el
principio de legalidad, mediante el cual Unica y exclusivamente mediante ley se puede crear,

modificar o extinguir tributos.
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Resta entonces analizar los principios reconocidos en el articulo 300 de la Suprema

Carta que regulan el régimen tributario.

3.2.1 Principio de Generalidad

Fue instituido en momento, para evitar los privilegios con los que contaban ciertos
sectores de la sociedad; estos privilegios eran en funcion del linaje o casta social que

mantenian determinadas personas.

El principio de generalidad es reconocido por el articulo 5 del Codigo Tributario™ y se
refiere a la responsabilidad que tienen los ciudadanos, aquellos que cumplen con las
condiciones para tributar, de cumplir con sus obligaciones tributarias, sin ninguna distincion
social, cultural, religiosa, etc. Este principio, tiene una concepcion negativa puesto que su fin
no radica en que todos deben pagar sus tributos, sino mas bien, en que ninguna persona debe

ser exonerada por privilegios personales.

Cabe destacar que este principio se complementa con el de igualdad®, debidamente
reconocido en la Constitucion ecuatoriana y que exige el mismo trato ante la ley para los

ciudadanos, tomando en cuenta que la igualdad se da entre iguales.

Por lo tanto, el limite al principio de generalidad lo componen las exenciones y los
beneficios tributarios, que a su vez se encuentran limitadas por el principio de reserva de ley,

puesto que pueden ser establecidas exclusivamente mediante ley, sin privilegiar a

* El articulo 5 del Codigo Tributario establece que el: “El régimen tributario se regird por los
principios de legalidad, generalidad, igualdad, proporcionalidad e irretroactividad.

# El articulo 11, en su numeral segundo de la Constitucién del Ecuador, dispone el principio de
igualdad y seiala: “2.- Todas las personas son iguales y gozaran de los mismos derechos, deberes y
oportunidades.”” Es imperioso hacer la distincion entre “igualdad ante la ley” (que es la prohibicion de
discriminacion por razones inherentes a la persona) e “igualdad en la ley” (que obliga a la ley a tratar
de una manera igual a los iguales) aplicable esencialmente en materia tributaria puesto que clasifica a
los sujetos pasivos en razon de su capacidad contributiva.
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determinadas personas en virtud de su clase social, sino mas bien, por razones de orden social,

econdmico o politico.

En otras palabras, el principio de generalidad requiere que la normativa tributaria sea
general y abstracta, sin beneficiar objetivamente a personas o grupos de personas que, por su
condicion social o linaje, en su defecto, clase social, puedan acceder a exenciones o a cargas

tributarias reducidas.

Por lo tanto, el principio de generalidad “(...) se refiere al cardcter extensivo de la
tributacion, de modo de no excluir de su ambito a quienes tengan capacidad contributiva, por
lo cual las leyes no pueden establecer privilegios personales, de clase, linaje o casta, a fin de

salvaguardar la igualdad. ™

Es decir que no por ello estableceremos que la normativa tributaria debe evitar
beneficios, pero si que éstos deben ser previstos en funciones de caracter econdmico social
con el fin de resguardar situaciones especiales. Por lo tanto, la generalidad implica que la
carga tributaria sea dirigida para todos, sin excepciones o contemplaciones; sin embargo se
estableceran exenciones concebidas como miramientos de orden publico y social, mas no

privilegios dirigidos a determinadas personas.

3.2.2 Principio de Progresividad

Al igual que el anterior, este principio también es reconocido en el Codigo Tributario
pero como el principio de proporcionalidad. Dejemos claro que no es posible confundir estos
dos principios, mas bien tienden a relacionarse entre si. El principio de progresividad tiende a
guardar relacion entre la capacidad contributiva del sujeto pasivo con el gravamen impuesto;
es decir, la carga tributaria sera impuesta en proporcion a la capacidad econdémica del
contribuyente y que sean graduales de conformidad con la capacidad contributiva con el fin de

redistribuir equitativamente la riqueza.

% GARCIA VIZCAINO, Derecho Tributario Tomo I, Editorial Depalma, Buenos Aires, 1999, p.279.
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El principio de progresividad es definido por Plazas Vega, quien sefiala que “(...) El
aumento de capacidad contributiva, determina el aumento del impuesto, no solo en su cuantia,

. ./ . . .. . 47
sino también, especialmente, en su tarifa o incidencia.

En la anterior Constitucion se reconocia el principio de proporcionalidad relacionado
con el axioma de que “el que mas tiene, mas pague y el que menos tiene menos pague”. En
este sentido, tanto el principio de progresividad como el de proporcionalidad, se relacionan
pues determinan el trato que el régimen tributario debe dar a los sujetos pasivos, cuya

obligacion tributaria incrementard conforme su capacidad econdmica.

En consideracion de la naturaleza del principio de progresividad, se asume que se
refiere a la politica entera del régimen tributario, mas no con la individualizacion de cada
tributo. El hecho de que un tributo mantenga el caracter de progresivo y proporcional, no

implica que todo el régimen tributario mantenga la misma caracteristica.

Por lo que el principio analizado permite que la riqueza se distribuya en funcion de que
aquellos que poseen mayor capacidad econdmica, aporten en mayor cantidad también. No por
ello deja de ser controversial el hecho de que las personas que han logrado una riqueza
elevada, a base de esfuerzo y trabajo, deba contribuir mas que aquellos que por distintas

razones no lo han podido.

3.2.3 Principio de Eficiencia

Se refiere a las herramientas que deben ser impuestas en el sistema tributario, para
canalizar tributos justos y que la carga tributaria sea dada eficazmente por la capacidad
contributiva del ciudadano, sin afectar las condiciones socioecondémicas de los contribuyentes.
En otras palabras, el presente principio dispone que se deba recaudar tributos con el menor

costo posible, tanto para el sujeto activo, como para el sujeto pasivo.

Y PLAZAS VEGA, EIl Impuesto sobre el Valor Agregado, Editorial Temis, Bogotd, 1998, p.9.
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Otra acepcion al principio analizado se refiere a la eficiencia con la que deben actuar
los tributos para gestionar el mayor indice de recaudacion para que aporte significativamente
al presupuesto general del Estado, sin que esto implique un costo demasiado elevado para el
propio fisco. Un impuesto que deje un monto ligeramente bajo por un elevado costo, no tiene

sentido.

Ahora bien, desde la percepcion del contribuyente, el principio de eficiencia procura
que los tributos no constituyan una obligacion engorrosa de cumplir; sino mas bien, deben ser
sencillos y de facil comprension para los sujetos pasivos. Tampoco deben tener una carga

impositiva demasiado elevada, pues esto estimularia la evasion tributaria.

3.2.4 Principio de Simplicidad Administrativa

Este principio mantiene dos momentos, puesto que regula la gestion administrativa del
sujeto activo y procura la simplicidad del sistema tributario. Se relaciona estrechamente con el

principio de eficiencia tributaria.

El primer momento se refiere al accionar de la administracion al ejercer sus facultades
implementando mecanismos de control y disminuyendo su intervencion para evitar que el

coste de sus procesos sea excesivamente elevado.

En cambio, el segundo momento del principio de simplicidad administrativa, radica en
la facilidad que el sistema tributario brinde al contribuyente, para que éste pueda cumplir a
cabalidad con sus obligaciones tributarias. Resulta una quimera el pretender que el régimen
tributario ecuatoriano cuente con una simplicidad moderada, basta con citar que los
formularios para declaraciones atraviesan por varios cambios anualmente, dificultando la labor
de los contribuyentes para cumplir con sus obligaciones tributarias; es evidente que el sistema
tributario en la actualidad, constituye una marafia de calculos, deducciones, incluso

resoluciones y procesos que entorpecen el accionar de los contribuyentes frente al fisco.
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Debemos reconocer que también existen aspectos positivos de todas las reformas
tributarias que han sido implementadas. Tal es el caso del Régimen Impositivo Simplificado
Ecuatoriano, instituido en el articulo 97.1 de la Ley de Régimen Tributario Interno y que se
caracteriza por facilitar la tributacion de los contribuyentes. No solo recauda
significativamente, sino también, incentiva el cumplimiento de deberes formales de los sujetos

pasivos y ayuda a que mas comerciantes se unan al sistema tributario.

3.2.5 Principio de Irretroactividad

El principio de irretroactividad evita que la promulgacion de normas tributarias, rijan
para hechos acontecidos antes de de su vigencia. Este principio se relaciona con varias
garantias constitucionales como lo es la seguridad juridica, el derecho a la defensa, el principio
de legalidad, etc. Constituye también, una de las principales garantias que aseguran la
estabilidad de las normas, la certidumbre del procedimiento administrativo y sobre todo el

sometimiento de la administracion al marco juridico. Es decir, la certeza y legalidad juridica.

La irretroactividad se desarrolla en dos momentos: primeramente evita que se emitan
normas que perjudiquen al contribuyente, pero si se tratase de una norma que de una u otra
manera favorezca al contribuyente, se podria aplicar la retroactividad sobre la misma. Asi el
Codigo Tributario, en su articulo 3, establece que no se dictaran leyes tributarias con efecto

retroactivo en perjuicio de los contribuyentes.

El articulo 11 del Codigo Tributario, dispone: “Las leyes tributarias, sus reglamentos y
las circulares de caracter general, regiran en todo el territorio nacional, en sus aguas y

espacio aéreo jurisdiccional o en una parte de ellos, desde el dia siguiente al de su

publicacion en el Registro Oficial, salvo que establezcan fechas especiales de vigencia

posteriores a esa publicacion.

Sin embargo, las normas que se refieran a tributos cuya determinacion o liquidacion

deban realizarse por periodos anuales, como acto meramente declarativo, se aplicaran desde
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el primer dia del siguiente ano calendario, vy, desde el primer dia del mes siguiente, cuando se

trate de periodos menores.” (EL subrayado me pertenece).

Es decir que la vigencia de las normas rige a partir del dia siguiente de su publicacion
en el Registro Oficial; adicionalmente, cabe la posibilidad que una norma fije su vigencia de a
partir del siguiente periodo fiscal®.

Otro campo en el que rige el principio de irretroactividad, por supuesto en materia
tributaria, se refiere a las infracciones tributarias, las cuales rigen para el futuro. Sin embargo,

podria tener un efecto retroactivo, siempre y cuando sean mas favorables o benignas para el

contribuyente infractor.

A modo de ejemplo, podemos citar el Instructivo para la Aplicacion de Sanciones
Pecuniarias cuyo objeto es el de categorizar gradualmente la cuantia de las sanciones que
deberan ser aplicadas en funcién del tipo de infraccion tributaria cometida®, tipo de

contribuyente’’ y gravedad de la transgresion cometida.

El mencionado instructivo rige a partir de octubre de 2011, por lo que, en virtud del
principio de irretroactividad, mal haria la administracion tributaria en pretender cobrar multas
por la omision de las obligaciones tributarias de periodos anteriores a la mencionada fecha de

publicacion.

* El periodo fiscal constituye el lapso para la determinacion de las obligaciones tributarias.

# Unicamente rige para el caso de infracciones tributarias juzgadas por el Servicio de Rentas Internas y
sancionadas con una pena pecuniaria de las contravenciones y faltas reglamentarias cometidas.
También puede ser sancionada con la clausura del establecimiento.

* El tipo de contribuyentes se refiere a la estratificacion que éstos tienen, la normativa tributaria los
clasifica de la siguiente manera: Contribuyentes especiales, sociedades con fines de lucro, personas
naturales obligadas a llevar contabilidad, personas naturales no obligadas a llevar contabilidad y
sociedades sin fines de lucro.
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3.2.6 Principio de Equidad

El presente principio tiene una estrecha relacion con el principio de igualdad; la
equidad evita que exista un beneficio excesivo (en el caso de tasas o contribuciones que tienen
la naturaleza de la contraprestacion) o una carga exagerada (puede existir la tergiversacion de
la carga tributaria progresiva y se imponga un tributo desorbitante, incluso para quienes

cuentan con una economia bastante elevada).

Debe ser entendido como aquel principio que obliga a que los tributos tengan un
caracter en funcion de ser justo, equilibrado y razonable, enmarcado en la normativa

correspondiente

3.2.7 Principio de Transparencia

El principio de transparencia, no es exclusivo para el sistema de régimen tributario,
puesto que es un principio que todos los o6rganos estatales lo deberan aplicarlo. En el campo
correspondiente al derecho tributario, es menester que el sistema impositivo cuente con una
politica que canalice las correctas facilidades para permitir a los contribuyentes cumplir con

sus obligaciones tributarias.

Al respecto el sistema tributario interno, con todas las reformas implementadas, con la
marafia de resoluciones y con los innumerables cambios que la Administracion Tributaria

realiza, resulta un tanto obsoleto este principio.

Otro aspecto interesante del presente principio es que exige a los entes estatales, en
¢ste caso el Servicio de Rentas Internas, a que sus actuaciones sean publicas, por ende permite
a los administrados acceder a informacion relacionada con €stos. Sin que exista restriccion en

la informacion personal que atafie al contribuyente solicitante.
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Podemos concluir estableciendo que el principio de transparencia rige tanto para las
normas tributarias como para las actuaciones administrativas; implica la rendicion de cuentas
que debe realizar el fisco, sefialando el monto recaudado y el concepto para el que fue

destinado.

3.2.8 Principio de Suficiencia Recaudatoria

Es un tanto dificil encontrar una apreciacion clara de lo que en realidad implica el
presente principio, sin embargo es necesario entenderlo como una politica fiscal mediante la
cual el organo encargado de la recaudacion fiscal, debe contar con las herramientas necesarias

para cumplir con un aporte significativo en el presupuesto general del Estado.

Como hemos visto en lineas anteriores, el accionar de la Administracion Tributaria
encuentra asidero constitucional en los principios que hemos enunciado brevemente. Resulta
un tanto controversial el grado de aplicacion cabal de los mencionados principios, en virtud de

la naturaleza del sistema tributario ecuatoriano.

Sin duda alguna los principios reconocidos en el articulo 300 de la Constitucion
ecuatoriana, deben regir la actuacion del Servicio de Rentas Internas, de esta manera se evitara
arbitrariedades y se asegurard la correcta motivacion de los actos emitidos por este organo

estatal.

Una vez que hemos limitado el marco constitucional en el que se debe desarrollar la

actuacion de la administracion tributaria, pasaremos a enunciar sus facultades.
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3.3 Facultades de la Administracion Tributaria

Derechos como el de la intimidad, la honra, la presuncion de inocencia, motivacion de
los actos administrativos, presentar quejas, de seguridad juridica, entre otros, tienen un vinculo
muy estrecho con el derecho a la defensa y el debido proceso, los cuales, deberan ser
respetados mientras dure el procedimiento sancionatorio emprendido por la Administracion

Tributaria.

Las facultades con las que cuenta la Administracion Tributaria, se encuentran
reconocidas, principalmente, en el Codigo Tributario y en la Ley de Creacion del Servicio de
Rentas Internas, los cuales establecen facultades las siguientes: Facultad Determinadora,

Facultad Resolutiva, Facultad Sancionadora y Facultad Recaudadora.

Debemos tener en cuenta que el SRI es una institucion que mantiene a su cargo la
recaudacion de los principales tributos a nivel nacional.”’ Para ello deberd implementar
politicas fiscales, emitir resoluciones administrativas, mantener procesos coactivos € incluso
sancionar a infractores tributarios. Las facultades de la autoridad tributaria constituyen un
mero ejercicio administrativo que como lo habiamos estudiado antes, es conocido como
gestion tributaria. Sin que éstas facultades permitan la creacion, modificacion o extincion de

tributos, puesto que ésta potestad le pertenece al ente legislador.

Esta aclaracion se relaciona con las facultades propias de la Administracion Tributaria,
pues son ejercidas con el fin de satisfacer los intereses propios del fisco. Es asi que el Servicio
de Rentas Internas cumple con nutrir al presupuesto general del Estado, autoimponiéndose
metas recaudatorias, circunstancias en las cuales, podria cometer abusos o violaciones de
derechos fundamentales, claro con el fin inico de cumplir, en la mayor medida, con una

elevada recaudacion de tributos nacionales.

°" El Impuesto a la Renta, el Impuesto al Valor Agregado (IVA), Impuesto a los Consumos Especiales
(ICE), Impuesto a la Propiedad de Vehiculos Motorizados, Impuesto a la Salida de Divisas, etc. es
decir, son impuestos que tienen un elevado margen de recaudacion.
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Empezaremos citando el articulo segundo, de la Ley de Servicio de Rentas Internas,
cuyo texto realiza una numeracion expresa de las facultades y obligaciones de la

Administracion Tributaria, las cuales son:
“1. Ejecutar la politica tributaria aprobada por el Presidente de la Republica,

2. Efectuar la determinacion, recaudacion y control de los tributos internos del
Estado y de aquellos cuya administracion no esté expresamente asignada por

Ley a otra autoridad,
3. Preparar estudios respecto de reformas a la legislacion tributaria;

4. Conocer y resolver las peticiones, reclamos, recursos y absolver las consultas

que se propongan, de conformidad con la Ley;,
5. Emitir y anular titulos de crédito, notas de crédito y ordenes de cobro;
6. Imponer sanciones de conformidad con la Ley;
7. Establecer y mantener el sistema estadistico tributario nacional;

8. Efectuar la cesion a titulo oneroso, de la cartera de titulos de crédito en forma

total o parcial;

9. Solicitar a los contribuyentes o a quien los represente cualquier tipo de
documentacion o informacion vinculada con la determinacion de sus
obligaciones tributarias o de terceros, asi como para la verificacion de actos de

determinacion tributaria, conforme con la Ley; y,

)

10. Las demas que le asignen las leyes.’

De lo cual, se establece que el articulo citado mezcla acciones coercitivas, sanciones
tributarias, facultades y obligaciones de la administracion tributaria y no reserva un espacio

exclusivo para delinear expresamente las facultades que rigen la actuacion del SRI.
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A diferencia de la Ley de Creacion del Servicio de Rentas Internas, el Codigo
Tributario determina taxativamente las facultades y obligaciones correspondientes a la

Administracion Tributaria.

Partiendo en el 9 del Codigo Tributario, el cual dispone que la gestion tributaria le
corresponde al organismo que la ley establezca y le corresponden las funciones de
determinacion y recaudacion de los tributos, asi como la resolucion de las reclamaciones y

absolucion de las consultas tributarias.

Por su parte, articulo 67 del Codigo Tributario, el cual se encuentra en el Capitulo
Segundo correspondiente a la las Atribuciones y Deberes de la Administracion Tributaria,
sefala: “Implica el ejercicio de las siguientes facultades: de aplicacion de la ley; la
determinadora de la obligacion tributaria; la de resolucion de los reclamos y recursos de los
sujetos pasivos, la potestad sancionadora por infracciones de la ley tributaria o sus

reglamentos y la de recaudacion de los tributos.”

Recordemos que la actuacion de la Administracion Tributaria, inica y exclusivamente
podra ser dispuesta mediante ley, la cual, determinard su alcance y contenido; en este sentido
nos referimos netamente al principio de legalidad el cual, estard presente en todas las

potestades administrativas.

Por lo tanto, debemos sefialar que el Servicio de Rentas Internas debe tener plena
potestad normativa para ejercer las correspondientes facultades con miras a cumplir los

objetivos de control y recaudacion tributaria.

3.3.1 Facultad Determinadora

Para comprender la naturaleza de ésta facultad es necesario tener presente que una de
las finalidades de la administracion tributaria es la recaudacion de tributos, la cual permite
aportar al presupuesto general del Estado. Por lo que, la facultad determinadora otorga

potestad impositiva de aplicar la ley al momento de establecer la obligacion tributaria con el
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fin de cumplir su cometido. En otras palabras, la administracion cuenta con la potestad de

determinar la obligacion tributaria® para conseguir recaudar tributos.

Respecto a la conceptualizacion de la determinacion, nos adherimos al concepto citado
por el Dr. Luis Toscano y expresado por Giuliani Fonrouge, quien afirma que “es el acto o
conjunto de actos emanados de la administracion, de los particulares o de ambos
coordinadamente, destinados a establecer, en cada caso particular, la configuracion del

presupuesto de hecho, la medida de lo imponible y el alcance de la obligacién.”’

El articulo 87 del Codigo Tributario, en relacion al concepto de determinacion,

menciona: “La determinacion es el acto o conjunto de actos provenientes de los sujetos

pasivos o emanados de la administracion tributaria, encaminados a declarar o establecer la

existencia_del hecho generador, de la base imponible y la cuantia de un tributo. (...)" (El

subrayado me pertenece).

Respecto a la facultad determinadora, el propio Codigo Tributario, en su articulo 68,

indica que “La determinacion de la obligacion tributaria, es el acto o conjunto de actos

reglados realizados por la administracion activa, tendientes a establecer, en cada caso

particular, la existencia del hecho generador, el sujeto oblicado, la base imponible y la

cuantia del tributo.

El ejercicio de esta facultad comprende: la verificacion, complementacion o enmienda

de las declaraciones de los contribuyentes o responsables; la composicion del tributo

correspondiente, cuando se advierta la existencia de hechos imponibles, y la adopcion de las

medidas legales que se estime convenientes para esa determinacion.” (El subrayado me

pertenece).

> La obligacion tributaria, de acuerdo a lo establecido en el articulo 15 del Cédigo Tributario,
consisten en aquel vinculo juridico que existe entre el Estado, en su defecto, los organismos acreedores
y los contribuyentes o responsables en virtud del cual debe satisfacerse una prestacion en dinero,
especies o servicios apreciables en dinero, al verificarse la existencia del hecho generador.
Adicionalmente, es prudente citar los tres elementos constitutivos de la obligacion tributaria: sujeto
activo (Estado, a través de las instituciones encargadas de la recaudacion), el sujeto pasivo
(contribuyentes o responsables de éstos) y el hecho generador (el cual consiste en el presupuesto
establecido en la ley para que la configuracion de los tributos).

> TOSCANO SORIA, Luis, Procedimientos Administrativos y Contenciosos en Materia Tributaria,
PUDELECO Editores S.A., Ecuador, febrero 2006.
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De acuerdo a la normativa tributaria mencionada, la facultad determinadora implica la
visualizacion del sujeto obligado, el hecho generador, la base imponible y la cuantia del

tributo.

También se desprende que la determinacion tributaria puede emanar tanto del sujeto
activo, como del pasivo; sin embargo, la potestad de imperio con la que cuenta la
administracion tributaria es la que establecerd los casos en los que los contribuyentes deban

determinar la obligacion tributaria y su cuantia.

Un aspecto bastante importante de la determinacion tributaria es que su procedimiento,
se halla bien regulado y no permite la arbitrariedad; en este sentido el principio de legalidad

cumple una funcion vital en cuanto a determinacion del sujeto pasivo y activo se trata.

La determinacion no concibe el nacimiento de la obligacion tributaria, por el contrario,
la determinacion se lleva a cabo para aclarar y precisar si existe o una deuda, quién es el

obligado de pagar el tributo y cudl es el monto adeudado.

Una de las mas comunes practicas de determinacion tributaria, es aquella realizada en
la verificacion, complementacion o enmienda de las declaraciones realizadas por los
contribuyentes. Otro caso bastante comin es la determinacion de la existencia de un impuesto,
en donde se esclarece la concurrencia de hechos imponibles para establecer si existe o no la

obligacion tributaria y la cuantia de la misma.

Complementando el presente estudio, nos permitiremos mencionar los sistemas de
determinacion establecidos en la normativa tributaria ecuatoriana; por lo que, es preciso citar
el articulo 88 del Codigo Tributario, el cual dispone que la determinacion de la obligacion

tributaria sera efectuada mediante los siguientes sistemas:
“l. Por declaracion del sujeto pasivo,
2. Por actuacion de la administracion; o,

’

3. De modo mixto.’
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a)  La determinacion a cargo del sujeto pasivo

El articulo 89 del Codigo Tributario, sobre la determinacion que debera realizarla el

sujeto pasivo, sefala: “La determinacion por el sujeto pasivo se efectuara mediante la

correspondiente declaracion que se presentara en el tiempo, en la forma y con los requisitos

que la ley o los reglamentos exijan, una vez que se configure el hecho generador del tributo

respectivo.

La declaracion asi efectuada, es definitiva y vinculante para el sujeto pasivo, pero se

podra rectificar los errores de hecho o de calculo en que se hubiere incurrido, dentro del afio
siguiente a la presentacion de la declaracion, siempre que con anterioridad no se hubiere

establecido y notificado el error por la administracion. ” (El subrayado me pertenece).

En este sentido, el articulo 101 de la Ley de Régimen Tributario Interno, en
concordancia con el articulo citado en el parrafo anterior, sobre la responsabilidad de la
declaracion, reza: “La declaracion hace responsable al declarante y, en su caso, al contador

que firme la declaracion, por la exactitud y veracidad de los datos que contenga. (...)"

Por lo tanto la determinacion a cargo del sujeto pasivo serd efectuada mediante las
declaraciones tributarias, por medio de formularios dispuestos para el efecto; los
contribuyentes tendran plena responsabilidad sobre los datos que hayan registrado en sus
declaraciones, la cuales mantienen el caracter de vinculantes. Ademas, las declaraciones
constituyen deberes formales que los contribuyentes estan obligados a cumplir, de acuerdo a lo

tipificado por el literal d) del articulo 96 del Codigo Tributario.

La declaracion patrimonial constituye uno de los ejemplos mas palpables de lo que
implica la determinacion por parte del sujeto activo. En este caso, la administracion tributaria,
en funcion de la informacion con la que cuenta (puede ser declaraciones tributarias, registro de
propiedad de vehiculos, etc.) y de los aportes realizados por terceros (catastros, registros de
otras instituciones, etc.), verifica si el sujeto pasivo cumplid o no el presupuesto establecido en
la normativa para estar obligado a realizar la declaracion patrimonial, esto es USD. 200.000,00

en el total de sus activos.
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b)  La determinacion a cargo del sujeto activo

La presente determinacion se halla expresada en el articulo 90 del Codigo Tributario,
cuyo texto sefala lo siguiente: “E/ sujeto activo establecerd la obligacion tributaria, en todos
los casos en que ejerza su potestad determinadora, conforme al articulo 68 de este Codigo,

directa o presuntivamente.

La obligacion tributaria asi determinada causara un recargo del 20% sobre el

principal.” (El subrayado me pertenece)

La parte mas relevante del mencionado articulo es la manera en que la Administracion
Tributaria podra ejercer su facultad determinadora, pues lo podra hacer directamente,

presuntivamente o de una manera mixta.

El segundo inciso del articulo 90, citado previamente, tiene el proposito de evitar la
evasion tributaria puesto que la determinacidn realizada por parte del sujeto activo, debera
sufrir un incremento del veinte por ciento, lo cual constituye un modo coercitivo de que los
contribuyentes cumplan con sus obligaciones tributarias en los plazos y modos establecidos

para el efecto.

Resta mencionar que la determinacion directa, establecida en el articulo 91 del Codigo
Tributario, es aquella que realiza la Administracion Tributaria, tomando en cuenta la
declaracion generada por el propio contribuyente y la documentacion disponible para ello,

incluyendo la base de datos fisicos y electronicos con los que cuenta esta institucion.

En cambio, la determinacion presuntiva, cuyo texto se encuentra definido en el articulo
92 del cuerpo normativo antes mencionado, se lleva a cabo cuando el Servicio de Rentas
Internas no cuenta con la informacion necesaria para iniciar un proceso de determinacion
directa, esto es la declaracion del sujeto pasivo, informacion de terceros, etc. Al respecto, el
articulo 23 de la Ley de Régimen Tributario Interno, en su parte pertinente, establece que

“(...) La_administracion realizard la determinacion presuntiva cuando el sujeto pasivo no

hubiese presentado su declaracion y no mantenga contabilidad o, cuando habiendo
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presentado la misma no estuviese respaldada en la contabilidad o cuando por causas
debidamente demostradas que afecten sustancialmente los resultados, especialmente las que
se detallan a continuacion, no sea posible efectuar la determinacion directa. (...)” (El

subrayado me pertenece).

c¢)  La determinacion mixta

Finalmente la determinacion mixta, la cual se encuentra sefialada en el articulo 93 del
Codigo Tributario, consiste en la compilacion de informacion que solicita la administracion a
los sujetos pasivos, en funcion de los deberes formales, y la informacion con la que ésta cuenta
para lograr realizar una determinacion. Accionar que nos parece el mas adecuado puesto que

de ¢sta manera se genera un ambiente de cooperacion entre el sujeto activo y el pasivo.

En resumen, la facultad determinadora otorga a la administracion tributaria, la
posibilidad de comprobar que las obligaciones tributarias cumplidas por el contribuyente,
hayan sido correctamente realizadas. Para el efecto, el 6rgano encargado de la recaudacion
tributaria, deberd establecer, mediante la informacion y documentacion necesaria, el hecho

generador, el sujeto pasivo, la bese imponible y la cuantia del tributo.

La facultad determinadora debera ser ejercida por parte de la administracion tributaria,
siempre y cuando, sus procesos y actos administrativos, garanticen el cumplimiento del debido
proceso y asegure la aplicacion de las normas constitucionales que establecen los derechos

fundamentales.

Es decir que la actuacion de la Administracion Tributaria, al momento de efectuar una
determinacion, sera limitada por una barrera de derechos y garantias constitucionales que

aseguran el debido proceso de los contribuyentes.
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3.3.2 Facultad Resolutiva

La presente facultad, tiene asidero juridico en el articulo 69 del Codigo Tributario, el

cual dispone que “Las autoridades administrativas que la ley determine, estan obligadas a

expedir resolucion motivada, en el tiempo que corresponda, respecto de toda consulta,

peticion, reclamo o recurso que, en ejercicio de su derecho, presenten los sujetos pasivos de

tributos o quienes se consideren afectados por un_acto de administracion tributaria.” (El

subrayado me pertenece).

Concomitantemente, el articulo 115 del mismo cuerpo legal, establece la posibilidad de
que los administrados, responsables o terceros, que se creyeren afectados por un acto
administrativo de obligacion tributaria, por verificacion de una declaracion, estimacion de
oficio o liquidacion, podran presentar su reclamo ante la autoridad de la que emane el acto,
dentro del plazo de veinte dias, contados a partir siguiente dia habil al de la notificacion

respectiva.

Si bien es cierto, la facultad resolutiva es una secuela del derecho que tienen los
contribuyentes a ser respondidos en los modos y dentro de los plazos establecidos para el
efecto, no es menos cierto que la esencia de la mencionada facultad administrativa, se
encuentra en la emision de oficios o resoluciones, legal y debidamente motivados, atendiendo
todas las pretensiones™ de los contribuyentes y garantizando los derechos fundamentales de

los mismos.

Como lo hemos visto en la presente disertacion, la Constitucion del Ecuador, en su
literal 1), del numeral 7, del articulo 76, garantiza que las resoluciones de los poderes publicos
deberan ser motivadas; en caso de que los actos administrativos no cuenten con la debida

motivacion, seran nulos.

** Consideramos necesario aclarar que cuando mencionamos “atender todas las pretensiones de los
contribuyentes” no nos referimos al simple hecho de aceptarlas; sino mas bien, nos referimos a que los
oficios o resoluciones emanados de la Administracion Tributaria, deberan contener una respuesta
objetiva a cada uno de los fundamentos de hecho y derecho propuestos por el sujeto pasivo,
independientemente de si la respuesta es o no favorable para €ste.
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Consecuentemente, existen dos posibles efectos en los que puede desembocar el
incumplimiento de la normativa tributaria y constitucional, por parte del Servicio de Rentas

Internas, al emitir un acto administrativo.

La primera consecuencia es la figura del silencio administrativo, la cual asegura que el
derecho con el que cuentan los contribuyentes para obtener un adecuado pronunciamiento por
parte de la Administracion Tributaria, sea atendido en los tiempos establecidos por la
normativa. El silencio administrativo se da porque no existe una respuesta expresa, por parte
de la administracion, dentro del plazo senalado, esto es ciento veinte dias a partir de ingresado

el reclamo o el recurso o inclusive las peticiones interpuestas por el sujeto pasivo.

La Ley de Modernizacion del Estado, en su articulo 28, respecto al derecho de

peticion, dispone que ““Todo reclamo, solicitud o pedido a una autoridad publica debera ser

resuelto _en un_ término no _mayor _a _quince dias, contados a partir de la fecha de su

presentacion, salvo que una norma legal expresamente senale otro distinto (...) En todos los

casos vencido el respectivo termino se entendera por el silencio administrativo, que la

solicitud o pedido ha sido aprobada o que la reclamacion ha sido resuelta a favor del

reclamante. (...)"" (El subrayado me pertenece).

Por su lado, el articulo 132 del Codigo Tributario, sobre el plazo para resolver, sefala

que “Las resoluciones se expediran en el plazo de 120 dias habiles, contados desde el dia

habil siguiente al de la presentacion del reclamo, o al de la aclaracion o ampliacion que

disponga la autoridad administrativa. (...)" (El subrayado me pertenece).

Al parecer existe una posible contradiccion o conflicto de normas entre la Ley de
Modernizacion del Estado y el Codigo Tributario, puesto que el tiempo que se otorga a la
administracion tributaria varia en ambos cuerpos normativos. Dicha afirmacion, no es precisa
puesto que la propia normativa tributaria establece el plazo de 120 dias para que la

administracion emita un pronunciamiento respecto de las pretensiones presentadas.

Sin embargo, en los casos que no constituyan recursos o reclamos tributarios y que su

procedimiento no se encuentre regulado expresamente por la normativa tributaria, deberan
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regirse al plazo establecido por la Ley de Modernizacion del Estado, es decir quince dias para

ser resueltos.

El silencio administrativo, al constituir una aceptacion tacita de las pretensiones
presentadas por el contribuyente, esta destinado Unicamente para peticiones legales, es decir,

no podria aplicarse para aquello que contravenga la ley.

El segundo efecto que puede traer consigo el incumplimiento de la normativa tributaria

por parte del SRI, es la figura de la nulidad del acto administrativo.

En este sentido, el articulo 81 del Codigo Tributario, establece la forma y el contenido
de los actos administrativos, sefialando que éstos seran expedidos por escrito. Seran
debidamente motivados mediante la enunciacion de normas o principios juridicos en los que
se haya basado y sefialando la pertinencia de su aplicacion a los fundamentos de hecho cuando
resuelvan peticiones, reclamos o recursos de los sujetos pasivos de la relacion tributaria, o

cuando absuelvan consultas sobre inteligencia o aplicacion de la ley.

Adicionalmente, el articulo 82 ibidem, dispone que los actos administrativos gocen de
las presunciones de legitimidad y ejecutoriedad y estan llamados a cumplirse, siempre y
cuando el sujeto pasivo no haya interpuesto un reclamo o un recurso ante la institucion

competente.

Es decir que el Servicio de Rentas Internas, tiene la obligacion de emitir el
pronunciamiento correspondiente sobre las peticiones o recursos o reclamos presentados por
los sujetos pasivos, cumpliendo las formalidades pertinentes, es decir, por escrito y con la
correspondiente motivacion, tanto factica como juridica, en torno a que el contribuyente

obtenga una respuesta 16gica, justa y apegada lo mas posible a la realidad de los hechos.

Por lo tanto, todos los actos administrativos que emanen de la Administracion
Tributaria, en funcion de la Facultad Resolutiva, seran emitidos dentro de los plazos
establecidos para el efecto, se regiran a lo dispuesto en la normativa tributaria vigente y
deberan mantener armonia con las garantias y derechos fundamentales reconocidos en la

Constitucion del Ecuador; caso contrario los mencionados actos, adoleceran de vicios que
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acarrearan la invalidez de los mismos o entorpecera la gestion recaudadora de la

Administracion Tributaria.

3.3.3 Facultad Recaudadora

Esta facultad aparece como consecuencia de la determinacion realizada, tanto del
sujeto activo como del pasivo, por lo que aparece la obligacion tributaria y el siguiente paso
inmediato es su cobro; para ello, la administracion tributaria debera hacer uso de su facultad

recaudadora en tanto y en cuanto asi lo disponga la ley.

En un primer acercamiento, la facultad recaudadora, constituye la potestad de la

Administracion Tributaria para cobrar las obligaciones tributarias de los contribuyentes.

Con relacion a la Facultad Recaudadora, el articulo 71 del Codigo Tributario, dispone

que “La recaudacion de los tributos se efectuara por las autoridades y en la forma o por los

sistemas que la ley o el reglamento establezcan para cada tributo.

El cobro de los tributos podra también efectuarse por agentes de retencion o
percepcion que la ley establezca o que, permitida por ella, instituya la administracion.” (El

subrayado me pertenece).

Del articulo citado, se desprende que la ley o el reglamento designaran a las
autoridades destinadas a ejercer la actividad de recaudacion para cada uno de los tributos.
Como lo hemos sefialado en lineas anteriores, el Servicio de Rentas Internas se encarga de la
recaudacion, control y administracion de los tributos mas significativos, los cuales ayudan a
incrementar considerablemente el monto del dinero destinado para el presupuesto general del

Estado.

Otro aspecto importante de destacar en el referido articulo 72, es la potestad que se
otorga a la ley o al reglamento para establecer las formas o los sistemas que permitan la

recaudacion de los tributos.
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El articulo 112 de la Ley de Régimen Tributario Interno, respecto a la recaudacion de
impuestos realizada por Instituciones Financieras, establece lo siguiente: “Autorizase a la

administracion tributaria para que pueda celebrar convenios especiales con las instituciones

financieras establecidas en el pais, tendentes a recibir la declaracion y la recaudacion de los

impuestos, intereses vy multas por obligaciones tributarias.

En aquellas localidades en las que exista una sola agencia o sucursal bancaria, ésta
estara obligada a recibir las declaraciones y recaudar los impuestos, intereses y multas de los
contribuyentes en la forma que lo determine la administracion tributaria, aun cuando tal
institucion bancaria no haya celebrado convenio con el Servicio de Rentas Internas.” (El

subrayado me pertenece).

Adicionalmente, el articulo 113 ibidem, sefiala las sanciones pecuniarias a las que estan
expuestas las Instituciones Financieras por no realizar debidamente la recaudacion de los

tributos, en los montos y plazos sefialados para el efecto.

Es decir, el sistema mediante el cual se efectuara la recaudacion de tributos es el de
convenios entre la Administracion Tributaria con las Instituciones Financieras radicadas en el
pais, quienes asumiran las responsabilidades que el articulo 29 del Codigo Tributario establece

para los agentes de percepcion™.

Es importante sefialar que la recaudacion no se limitara Unicamente al cobro de
tributos, si no a todo tipo de obligacion tributaria pecuniaria, es decir, tributos, multas,

intereses, recargos, etc.

La facultad recaudadora sera ejercida en dos momentos o situaciones, la primera es
aquella en la que el sujeto pasivo cumple con su obligacion tributaria voluntariamente y dentro
de los plazos establecidos para el efecto. Y la segunda circunstancia es cuando la facultad

recaudadora debe ser aplicada forzosamente, es decir, mediante coactiva, fundamentando su

> El mas claro concepto sobre agente de percepcion es el establecido en el numeral segundo del
articulo 29 del Codigo Tributario que dispone que son aquellas personas, naturales o juridicas que, por
razon de su actividad, funcion o empleo, y por mandato de la ley o del reglamento, estan obligadas a
recaudar tributos y entregarlos al sujeto activo. Tal es el caso de las instituciones financieras, con
quienes haya efectuado el convenio la Administracion Tributaria, cuya labor es la de percibir el dinero
fruto de las obligaciones tributarias de los contribuyentes y entregarselo al Servicio de Rentas Internas.
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accionar en disposiciones coercitivas que la Administracion Tributaria puede emprender con

el fin de exigir el cumplimiento de obligaciones tributarias en mora.

3.3.4 Facultad Sancionadora

De acuerdo a lo establecido en el articulo 70 del Coédigo Tributario, la facultad
sancionadora implica que: “En las resoluciones que expida la autoridad administrativa
competente, se impondradn las sanciones pertinentes, en los casos y en la medida previstos en
la ley.”” Es decir, la facultad sancionadora permite a la Administracion Tributaria emprender
acciones coercitivas mediante la aplicacion de sanciones, por lo general pecuniarias, con el fin

de castigar el cometimiento de infracciones tributarias.

Dicha facultad para imponer sanciones, también es reconocida en el numeral sexto del

articulo segundo de la Ley de Servicio de Rentas Internas.

Por lo tanto, cuando la Administracion Tributaria verifica el cometimiento de
infracciones, sean éstas contravenciones o faltas reglamentarias, tiene la obligacion y el deber

de iniciar las gestiones coercitivas necesarias.

La imposicion de sanciones dependera de los elementos configurativos de una
infraccion tributaria y de la legalidad con la que ésta sea sancionada; para lo cual, los
principios del Derecho Penal, actian de igual manera en materia tributaria, puesto que debe
existir un quebrantamiento de una norma positiva; la adecuacion de la conducta sancionada,
por parte del contribuyente, a la infraccion; el conocimiento del cometimiento de la infraccion,
por parte de la administracion tributaria; la existencia de un proceso para llevar a cabo la
sancion adecuada; el aseguramiento del derecho a la defensa; la imposicion de una pena; y, la

posibilidad de impugnar las resoluciones administrativas.

De esta manera, la facultad sancionadora permite a la administracion tributaria, la

imposicion de sanciones que deben cumplir con todos los requisitos de legalidad (por escrito,
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con caracter de acto administrativo, debidamente notificados), adecuada motivacion y efectos

juridicos individuales.

3.4 Infracciones Tributarias

3.4.1 Generalidades

Los sujetos pasivos efectian sus obligaciones tributarias de una manera bastante
irregular, existe quienes las cumplen voluntariamente y quienes lo hacen bajo la amenaza de
medios coercitivos; tampoco faltan quienes simplemente no las cumplen, sea por dolo,
desconocimiento o por falta de medios econdmicos. Sin embargo, para aquellos quienes
transgreden la normativa tributaria, existen consecuencias de tipo sancionatorio que permiten
al Fisco cumplir con su finalidad de recaudar tributos para aportar al presupuesto general del

Estado.

Es alli donde nace el Derecho Tributario Penal, el cual se encarga del tratamiento de
los temas concernientes a procedimientos para la sancion de infracciones tributarias, la

definicion de delitos tributarios, etc.

Existen diversos criterios que sustentan la ubicacion del derecho penal tributario como
parte del derecho tributario. Asi lo sefiala el Dr. Toscano en su obra Procedimientos
Administrativos y Contenciosos en Materia Tributaria, al mencionar a Giuliani Fonrouge “(...)
quien concibe al derecho tributario como un todo orgadnico del que las infracciones y
sanciones forman parte, hasta el punto que no son aplicables las normas del Codigo Penal,

L4 )156
salvo remision expresd.

?% Citado por TOSCANO SORIA, Luis, Procedimientos Administrativos y Contenciosos en Materia
Tributaria, PUDELECO Editores S.A., Ecuador, febrero 2006.
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Por el contrario, el mismo autor, sefiala que Sainz Bujanda concibe al derecho
tributario penal como parte del derecho penal comun, debido a que existe “identidad

sustancial entre la infraccion penal y la infraccion tributaria.”

Adicionalmente, otros criterios separan al derecho penal comun del derecho penal

contravencional, ubicandolo al derecho penal tributario en €ste ultimo.

En cambio, la legislacion ecuatoriana se inclina hacia la corriente de enmarcar al
derecho tributario penal como parte del derecho tributario; asi lo podemos palpar, luego de
leer el articulo 310 del Codigo Tributario, que expresa: “Las disposiciones de este Codigo se
aplicaran a todas las infracciones tributarias. Las normas y principios del derecho penal

comun, regiran supletoriamente y solo a falta de disposicion tributaria expresa.”

Consideramos bastante acertada a la teoria que concibe al derecho penal tributario
como un capitulo del derecho penal general y nos adherimos a sus lineamientos. Puesto que la
materia penal es la mas indicada para atender cualquier tipo de vacio o ambigiiedad que

pudiera existir en cuanto a normativa tributaria penal se trate.

Tomando en cuenta estos antecedentes, el derecho tributario penal se encarga del
Jjuzgamiento y la imposicion de la correspondiente sancion de acciones u omisiones que los
contribuyentes hayan cometido y que atentan contra el ordenamiento juridico, causando un

perjuicio directo al Estado e indirecto a la sociedad en general.

3.4.2 Concepto

En términos generales, la infraccion es definida como la “transgresion,
quebrantamiento, violacién, incumplimiento de una ley, pacto o tratado . En otras palabras,

una infraccion constituye la accion u omision de la disposicion establecida en un

77 CABANELLAS, Guillermo: Diccionario de Ciencias Juridicas, Editorial Heliasta, Buenos Aires,
1976, p. 380.

75



ordenamiento juridico, cuya gravedad de la sancidon, dependerd proporcionalmente de la

jerarquia del cuerpo normativo transgredido.

Sin embargo, desde un punto de vista netamente juridico, es posible concebir al ilicito
o a las infracciones como un mero cumplimiento de la normativa juridica. Tanto es asi que el
accionar de una persona se encaja perfectamente en lo dispuesto por el ordenamiento juridico;
es decir, la accion realizada no desembocaria en una transgresion legal, por el contrario se

cumpliria con lo dispuesto en la norma legal.

El articulo 314 del Codigo Tributario, establece que infraccion tributaria es “(...) foda
accion u omision que implique violacion de normas tributarias sustantivas o adjetivas

sancionadas con pena establecida con anterioridad a esa accion u omision.”

Posteriormente, el articulo 315, del mismo cuerpo legal, dispone que las infracciones,
para efectos de su juzgamiento y sancion, se clasifiquen en delitos, contravenciones y faltas

reglamentarias.

De los parrafos anteriores, se puede establecer que la normativa tributaria ecuatoriana
ha dispuesto que los delitos, las contravenciones y las faltas reglamentarias sean considerados
como infracciones tributarias, sin tomar en cuenta su juzgamiento ni sancidon o peor aun su

gravedad.

3.4.3 Diferencias de los delitos tributarios y las infracciones tributarias

Ahora bien, el Codigo Tributario, en su articulo 315, clasifica a las infracciones
tributarias en delitos, contravenciones y faltas reglamentarias; de las cuales, éstas dos Gltimas

seran juzgadas y sancionadas administrativamente y, los delitos, penalmente.

Esta consideracion ubica al derecho tributario penal en una situacion bastante peculiar,
puesto que de acuerdo a la propia normativa, una violacion al ordenamiento juridico puede

desembocar en delito, contravencion o falta reglamentaria; el mismo ordenamiento juridico ha
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dispuesto un tratamiento especial para cada infraccion tributaria, sea este penal o

administrativo.

Sin embargo, para que una infraccion tributaria sea concebida como un delito
tributario, en su defecto, sea admitida en la esfera penal, ésta debera cumplir con las
caracteristicas propias de las conductas ilicitas, es decir, que exista un acto tipico, que se
diferencie la responsabilidad, la culpa, el dolo, voluntad, etc. caracteristicas de las que,

evidentemente, las infracciones y contravenciones tributarias, carecen.

Si bien es cierto, las infracciones tributarias comparten un mismo origen, es decir, no
cabria una diferencia cualitativa, no es menos cierto que una de las principales caracteristicas
que distinguen a las infracciones administrativas de las penales, es la gravedad de la ilegalidad
cometida, en donde las segundas serdn de menor gravedad, es decir una diferencia cuantitativa

(gradual).

Consecuentemente, la sancion prevista para cada caso, también serd impuesta en virtud
de la gravedad de la ilegalidad cometida; asi, el cometimiento de delitos serd sancionado con
prision, en cambio, para el caso de las faltas reglamentarias y contravenciones existen

previstas sanciones con caracter pecuniario.

Resulta bastante controversial el hecho de que las infracciones tributarias tengan una
raiz en comun y, sin embargo, exista normativa que al mismo tiempo no pueda ser aplicada en
¢stas infracciones. Tal es el caso de las circunstancias agravantes, atenuantes y eximentes,
dispuestas en el Codigo Tributario en sus articulos 318, 319 y 320, respectivamente, cuya
naturaleza no permite que sean aplicables para los casos de contravenciones y faltas

reglamentarias, sino Unica y exclusivamente para casos de delitos.”

** Corte Suprema de Justicia, Sala Especializada de lo Fiscal, Juicio de Impugnacion No. 68-2002,
Registro Oficial No. 265, publicado el 3 de febrero de 2004: “(...) Las circunstancias agravantes,
atenuantes y eximentes previstas en los articulos 344, 345 y 346 conciernen a los delitos mas no a las
contravenciones para cuya configuracion basta la transgresion de la norma (...) . Fuente: Silec.
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3.4.4 Delitos, Contravenciones y Faltas Reglamentarias

En consideracion al caricter administrativo- tributaria con el que cuenta la presente
disertacion, realizaremos un estudio mas profundo de las infracciones tributarias calificadas
como faltas reglamentarias y contravenciones, las cuales, son sancionadas por la
administracion tributaria, haciendo una breve referencia al delito tributario, propio de la

materia penal.

a)  Delito Tributario

No existe una definicion expresa para delito tributario, por lo que nos hemos visto en la
necesidad de remitirnos a las fuentes penales para acercarnos a un concepto apegado a la

realidad.

El delito es definido como un acto como antijuridico y doloso que es debidamente

sancionado con una pena, proviene del latin “delictum”.”’

Un concepto mas acertado es el que nos sefiala el maestro Carrara, quien define al
delito como “(...) la infraccion de la ley del Estado, promulgada para proteger la seguridad
de los ciudadanos y que resulta de un acto externo del hombre, positivo o negativo,

: . ~ 60
moralmente imputable y socialmente darioso.

En otras palabras, el cometimiento de un delito es la accion u omision que debe ser
sancionada por el organo represor del Estado, amparandose en la normativa tipificada para el

efecto.

7 CABANELLAS, Guillermo: Diccionario Juridico Elemental, Editorial Heliasta, Buenos Aires, 1993,
p. 115.

% CARRARA, Francesco, Programa de Derecho Criminal: delitos contra el honor, Editorial Temis,
Bogota, 1924.
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Y para que una accion u omision sea calificada como delito, ésta debe mantener la

caracteristica de ser un acto tipico, antijuridico y culpable.

El articulo 315 del Cédigo Tributario, en su parte pertinente, dispone que delitos son
aquellos actos tipificados y sancionados en el mismo codigo y otras leyes tributarias, como lo
pueden ser los delitos establecidos en la Ley Orgéanica de Aduanas, de los cuales podemos
citar al delito de contrabando®’. Adicionalmente, el articulo 316 ibidem, establece como

elemento constitutivo de los delitos al dolo®.

Por otro lado, el articulo 342 del mismo cuerpo legal, dispone que las defraudaciones
constituyen “(...) todo acto doloso de simulacion, ocultacion, omision, falsedad o engario que
induzca a error en la determinacion de la obligacion tributaria, o por los que se deja de pagar
en todo o en parte los tributos realmente debidos, en provecho propio o de un tercero; asi
como aquellas conductas dolosas que contravienen o dificultan las labores de control,

determinacion y sancion que ejerce la administracion tributaria.”.

Si la defraudacion se la realizara con la complicidad de uno o mas funcionarios de la

Administracion Publica, seria una defraudacion agravada, sancionada con la pena méaxima.

Por lo tanto, es imprescindible tener en cuenta que los delitos tributarios son todos
aquellos actos u omisiones que transgreden un ordenamiento juridico con el fin de reducir o
evitar una obligacion tributaria, tomando en cuenta que los elementos constitutivos de un

delito tributario son el dolo y la responsabilidad del infractor.

Una caracteristica fundamental de los delitos tributarios, la cual permite diferenciarlos
de las contravenciones y faltas reglamentarias, es la sancion con la que son reprimidos. Por la
gravedad de la transgresion, por el perjuicio establecido y sobre todo, por el dolo con el que

fueron cometidos estos actos violatorios del ordenamiento juridico, son sancionados con penas

5/ 'E] delito de contrabando estaba tipificado y sancionado por el Codigo Tributario, con la publicacion
de la Ley Organica de Aduanas, en 1994, se derogaron los articulos referentes al mencionado delito del
codigo senialado.

% Para que se configure un delito tributario, el Cédigo Tributario, establece como elemento al dolo,
entendiéndose como la intencion de hacer dano que, en materia tributaria, esa intencion de hacer dafo
se ve reflejada en la intencion de causar un perjuicio economico al Estado, a costa de enriquecer el
patrimonio propio del infractor.
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privativas de la libertad, las cuales varian entre prision o reclusion, dependiendo de la

gravedad y las circunstancias en que se cometieron.

b)  Contravenciones

Este tipo de infracciones tributarias, clasificadas como tal en el articulo 315 del Codigo
Tributario, son concebidas como las violaciones de normas adjetivas® o el incumplimiento de

deberes formales, constantes en este Codigo o en otras disposiciones legales.

Por su parte, el articulo 348 del Codigo Tributario define a las contravenciones
tributarias como “las acciones u omisiones de los contribuyentes, responsables o terceros o de
los empleados o funcionarios publicos, que violen o no acaten las normas legales sobre
administracion o aplicacion de tributos, u obstaculicen la verificacion o fiscalizacion de los
mismos, o impidan o retarden la tramitacion de los reclamos, acciones o recursos

administrativos.”’

De lo expresado anteriormente, se desprende que la ausencia de dolo y la menor
gravedad del ilicito cometido, son las principales diferencias entre contravenciones y delitos
tributarios, a pesar de que ambas son consideradas como infracciones tributarias; sin embargo,
la doctrina tributaria establece otra caracteristica propia de las contravenciones, ya que éstas

no contravienen un bien juridico protegido que atente contra derechos propios del ser humano.

Otra importante diferencia radica en que el delito tributario, que de acuerdo a la
normativa ecuatoriana constituye la defraudacion, es juzgado por los tribunales de justicia de
la Republica, mientras que las contravenciones son sancionadas por la propia Administracion

Tributaria.

Es considerable que los funcionarios del Servicio de Rentas Internas tengan la

competencia necesaria para sancionar y juzgar las contravenciones cometidas por sus

% Las normas adjetivas, son aquellas que se encuentran dispuestas directamente por el ordenamiento
juridico y de las cuales se derivan otras normas legales; verbi gratia, el Codigo Civil, el Coddigo Penal,
el Codigo Tributario, Ley de Régimen Tributario Interno, etc.
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administrados, sin embargo, es necesario que sus actuaciones estan supeditadas a la
Constitucion del Ecuador y a la normativa tributaria vigente, tomando en cuenta los

inconvenientes que ello implica.

Un ejemplo de contravencion podemos citar la falta de declaracion del Impuesto al
Valor Agregado; impuesto que puede ser declarado mensual o semestralmente, dependiendo
de las actividades econdmicas que el contribuyente realiza. En este caso, el deber formal de
realizar las declaraciones correspondientes, se encuentra tipificado en el Codigo Tributario y
la omision de la declaracion del Impuesto al Valor Agregado, obligacion dispuesta en la Ley
de Régimen Tributario Interno, constituyen un claro ejemplo de contravencion tributaria.

Porque se estaria violentando cuerpos normativos adjetivos.

Respecto a las sanciones establecidas para las contravenciones, el articulo 349 del
Codigo Tributario, senala que “(...) se aplicard como pena pecuniaria una multa que no sea
inferior a 30 dodlares ni exceda de 1.500 dolares de los Estados Unidos de América, sin
perjuicio de las demds sanciones, que para cada infraccion, se establezcan en las respectivas

normas.

Para aquellas contravenciones que se castiguen con multas periodicas, la sancion por

cada periodo, se impondra de conformidad a los limites establecidos en el inciso anterior.

Los limites antes referidos no serdn aplicables en los casos de contravenciones en los

que la norma legal prevea sanciones especificas.

El pago de la multa no exime del cumplimiento de la obligacion tributaria o de los

deberes formales que la motivaron.”

c¢)  Faltas Reglamentarias

Al igual que el delito tributario y las contravenciones, las faltas reglamentarias son

consideradas como infracciones tributarias en el articulo 315 del Codigo Tributario, y son
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aquellas violaciones de reglamentos o normas secundarias de obligatoriedad general, que no se

encuentren comprendidas en la tipificacion de delitos o contravenciones.

Consecuentemente, el articulo 351 del cuerpo legal antes mencionado, define a las
faltas reglamentarias como “(...) la inobservancia de normas reglamentarias y disposiciones
administrativas de obligatoriedad general, que establezcan los procedimientos o requisitos
necesarios para el cumplimiento de las obligaciones tributarias y deberes formales de los

)

sujetos pasivos.’

De lo expresado anteriormente, se desprende que las faltas reglamentarias, a diferencia
de las contravenciones, son infracciones tributarias de menor gravedad, mediante las cuales se
sancionan inobservancias, cometidas por los contribuyentes, de procesos establecidos para el
cumplimiento de los deberes formales. Es decir, las faltas reglamentarias son configuradas el
momento en que exista una violacion de reglamentos o normas secundarias de obligatoriedad
general; dichas violaciones no deben encontrarse tipificadas como contravenciones o delitos,
por lo tanto, basta con la transgresion de la norma reglamentaria para que se configure una

falta reglamentaria.

Un ¢jemplo de falta reglamentaria es el incumplimiento de los requisitos para llenado
de un comprobante de venta, establecidos en el Reglamento de Comprobantes de Venta y

Retencion.

En este punto, surge la duda respecto a la posibilidad de que un contribuyente pueda
incurrir en infracciones tributarias calificadas como contravenciones y faltas reglamentarias al
mismo tiempo; de ser afirmativa la respuesta, ;coOmo deberia proceder a juzgar y sancionar la
Administracion Tributaria, sin que esto implique una violacion de derechos fundamentales y

sin atentar contra las garantias constitucionales?

Estas inquietudes surgen por la minima diferencia que existe en la tipificacion de
contravenciones y faltas reglamentarias. La redaccion de las infracciones tributarias sefialadas
abarca el tema someramente y no define expresamente los elementos que caracterizan a cada

tipo de infraccion.
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Uno de los ejemplos mas palpables sobre la limitada redaccion de las infracciones
tributarias consideradas como faltas reglamentarias y contravenciones se evidencia en el
Jjuzgamiento y sancion que los contribuyentes que podrian recibir por infringir los plazos

establecidos para realizar la Declaracion Patrimonial.

El articulo 40A de la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria del Ecuador,
publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 242, el 29 diciembre 2007, instituy6 la
figura de la informacion del patrimonio, mediante la cual, las personas naturales deben
presentar una declaracion del total de sus activos, de acuerdo a las condiciones sefialadas en el

reglamento para la aplicacion de la mencionada ley.

El Reglamento para la Aplicacion de la Ley de Régimen Tributario Interno, establece
que las personas naturales, que tengan o no actividad econdmica, cuyos activos superen los
USD. 200.000,00, estaran obligados a realizar la declaracion patrimonial, anualmente y en los

plazos que establezca el Servicio de Rentas Internas.

En este sentido, el Servicio de Rentas Internas, emitid0 la Resolucion No. 1510,
publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 497, del 30 de diciembre de 2008,
mediante la cual dispone que la declaracion patrimonial deberé ser presentada conforme a los
plazos previstos, en el Reglamento para la Aplicacion de la Ley de Régimen Tributario
Interno, para la presentacion de la declaracion de Impuesto a la Renta de personas naturales;
esto es, en funcion del noveno digito de la cédula, en el mes de marzo. Disponiendo que para
la declaracion del patrimonio correspondiente al afio 2008, se lo realizard en los meses de

mayo y junio del gjercicio fiscal 2009.

En el supuesto de que la declaracion patrimonial se presente fuera del plazo
establecido para el efecto, se incurre en una falta reglamentaria, puesto que se incumple con lo
dispuesto en el reglamento correspondiente. Por el contrario si, €l contribuyente no realiza la
declaracion patrimonial, la Administracion Tributaria podria iniciar un proceso sancionatorio

por contravencion al incumplir lo dispuesto en la Ley de Régimen Tributario Interno.

De estas dos posibilidades emana una tercera y consiste en que sujeto pasivo, presente

la declaracion patrimonial tardiamente luego de haber sido sancionado por la falta de
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presentacion; lo que implicaria que el Sujeto Activo tiene la posibilidad de imponer una
sancion por declaracion tardia, considerada como falta reglamentaria. Debemos tener presente
que el caso expuesto no pertenece a un hecho que configura mas de una infraccion tributaria,
como lo dispone el articulo 325, el cual establece que la concurrencia de infracciones sera

sancionada con la pena mas grave.

Para lo cual, la Administracion Tributaria podria argumentar que son dos infracciones
tributarias, tipificadas y sancionadas indistintamente. Sin embargo las garantias
constitucionales con las que cuentan los contribuyentes, impiden el ejercicio abusivo y

desmedido de la facultad sancionadora.

Continuando con el analisis de las faltas reglamentarias, el articulo dispuesto a
continuacion del articulo 351 del Codigo Tributario, sefala lo siguiente: “Las faltas
reglamentarias seran sancionadas con una multa que no sea inferior a 30 dolares ni exceda
de 1.000 dodlares de los Estados Unidos de América, sin perjuicio de las demas sanciones, que

para cada infraccion, se establezcan en las respectivas normas.

El pago de la multa no exime del cumplimiento de la obligacion tributaria o de los

deberes formales que la motivaron.”

Adicionalmente, el Codigo Tributario indica que el pago de las multas impuestas por
faltas reglamentarias, no exime al infractor del cumplimiento de los procedimientos, requisitos

u obligaciones por cuya omision fue sancionado.

3.5 Sanciones Tributarias

Las sanciones tributarias son el resultado del proceso sancionatorio que el o6rgano
competente haya seguido en contra de aquellos sujetos pasivos incurrieron en cualquiera de las

infracciones tributarias dispuestas en el Codigo Tributario o la normativa tributaria pertinente.
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Respecto a las sanciones, el Codigo Tributario, en su articulo 323, hace una
numeracion expresa de las sanciones a ser aplicadas dependiendo del tipo de infraccion

cometida; haremos un breve anélisis de las sanciones a las que se refiere dicho articulo.®’

Para la aplicacion de las sanciones que analizaremos a continuacion, las actuaciones de
la administracion tributaria deberan mantener plena armonia con el marco constitucional,

respetando los derechos humanos y las garantias que protegen a los contribuyentes,

a) Multas Pecuniarias

Constituye en una sancion econdmica la cual que se impone en proporcion al valor de
los tributos que, por la accion u omision punible, se tratdo de evadir. Procede para casos de
delitos tributarios (tomando en cuenta el valor de los bienes objeto de la infraccion), para
contravenciones y faltas reglamentarias (articulo 349 y el articulo innumerado a continuacion
del 351 del Codigo Tributario, respectivamente). Este tipo de multas no pueden ser sustituidas

con prision.

Las multas correspondientes al cometimiento de contravenciones y faltas
reglamentarias no tienen una cuantia fija para cada caso de infraccion tributaria. Por el
contrario, el ordenamiento juridico ha dispuesto un margen de montos, minimos y maximos,
dentro del cual el administrador deberd fluctuar para determinar la cuantia de la multa

correspondiente.

Para el efecto, el administrador esta facultado para actuar discrecionalmente en funcion
de cumplir con la imposicion de una multa tributaria, sin embargo, la mencionada
discrecionalidad, debera gozar de la adecuada motivacion, caso contrario, se estaria

incurriendo en una arbitrariedad administrativa.

 Articulo 323 del Codigo Tributario, en su parte pertinente: “(...) a) Multa; b) Clausura del
establecimiento o negocio; c) Suspension de actividades; d) Decomiso, e) Incautacion definitiva; f)
Suspension o cancelacion de inscripciones en los registros publicos, g) Suspension o cancelacion de
patentes y autorizaciones; h) Suspension o destitucion del desemperio de cargos publicos, i) Prision; y,
J) Reclusion menor ordinaria.(...)”
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b) Clausura del Establecimiento o Negocio

Se lleva a cabo por parte de los funcionarios de la administracion tributaria por el
cometimiento de infracciones tributarias calificadas como contravenciones. Es una sancion
prevista por la omision de deberes formales de los contribuyentes y se clausura el
establecimiento en donde el sujeto pasivo ejerce su actividad econdomica. Adicionalmente, el
articulo innumerado primero, a continuacion del articulo 329 del Codigo Tributario, dispone
que, salvo en casos previstos por la ley, el tiempo de la clausura no podré exceder de tres

mescs.

Resulta un tanto discutible la imposicion de este tipo de sanciones en virtud de que se
estaria atentado contra el derecho al trabajo del contribuyente, derecho constitucional que
garantiza el libre ejercicio de las distintas actividades econdmicas que los ciudadanos pueden

emprender.

c) Suspension de Actividades

El articulo innumerado segundo, a continuacion del articulo 329 del Codigo Tributario,
sefiala que en los casos que, por la naturaleza de las actividades econdmicas de los infractores,
no pueda aplicarse la sancion de clausura, “(...) la administracion tributaria dispondra la

suspension de las actividades economicas del infractor. (...)”

Consideramos que éste tipo de sanciones son un tanto obsoletas, pues resulta dificil

controlar que efectivamente el contribuyente suspendio sus actividades economicas.

Por ejemplo, el caso de aquellas personas que trabajan en el Mercado Mayorista, no
cuentan con un establecimiento que pueda ser objeto de clausura; si la Administracion
Tributaria sanciona a este tipo de comerciantes, es poco improbable que dejen de proveer su

producto, haciendo caso omiso a la sancién impuesta.
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d) Decomiso

El decomiso se encuentra tipificado en el articulo innumerado tercero, a continuacion
del articulo 329 del Codigo Tributario y constituye la pérdida del dominio sobre los bienes
materia del delito en favor del acreedor tributario. Los bienes y objetos utilizados para cometer
la infraccion también pueden ser objeto del decomiso, siempre que pertenezcan a su autor o

complice o de acuerdo a la gravedad y circunstancias del caso.

“(...) Cuando exista una diferencia apreciable entre el valor de los bienes u objetos
materia del delito y el que corresponda a los medios u objetos que sirvieron para cometerlo, y
no sea del caso decomisar dichos bienes, sea por la mentada desproporcion de valores o
porque no pertenezcan al infractor, se sustituird el decomiso de dichos medios con una multa

)

adicional de dos a cinco veces el valor de la mercaderia o bienes materia del delito.’

Estas sanciones pueden ser aplicadas para sancionar el cometimiento de delitos
tributarios en funcidon de su rigurosidad y de conformidad con la gravedad y el dafio al bien

juridico protegido.

e) Incautacion Definitiva

Es la pérdida del derecho de dominio, dispuesta por la autoridad administrativa o
jurisdiccional. El caso mas claro de incautacion definitiva se lo aprecia en los operativos
emprendidos por el Servicio de Rentas Internas para detener el comercio de mercancia robada,
para lo cual, se revisa que la mercancia cuente con los respectivos comprobantes de venta que
acreditan su proceder legal. En caso de que la mercancia no cuente con los documentos

necesarios para respaldar su proceder, la sancion es la incautacion definitiva.
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f) Suspension o Cancelacion de Inscripciones, Autorizaciones y Patentes

Tipificado en el articulo innumerado quinto, a continuacion del articulo 329 del Codigo
Tributario, y consiste en la suspension o cancelacion de las autorizaciones y patentes
requeridas para el ejercicio del comercio o de la industria. Los sancionados con éstas penas,
podran rehabilitarlas luego del transcurso de un afio contado a partir de la ejecutoria de la

resolucion administrativa o sentencia que impuso dicha pena.

g) Suspension en el Desemperio de Cargos Publicos

Este tipo de sanciones son aplicadas para aquellos funcionarios ptblicos que actuaron
como autores, complices o encubridores de un delito o en la reincidencia de una
contravencion. En el caso de que la pena sea el resultado del cometimiento de un delito, el
funcionario publico no podra ser designado para ningin cargo o funcion publica durante tres
afos, contados a partir de la ejecutoria de sentencia. En cambio, si la pena fue impuesta por la
reincidencia de contravenciones, el funcionario publico, autor, complice o encubridor, se
establece el mismo impedimento, pero a partir de la imposicion de la resolucion que impuso

dicha sancion.

Esta pena no puede superar los seis meses, tiempo durante el cual el funcionario no
obtendra su remuneracion. Para lo cual el Secretario Nacional Técnico de Desarrollo de
Recursos Humanos y de Remuneraciones del Sector Publico y el Contralor General de la

Nacion, deberan vigilar que el proceso de pago de las remuneraciones haya sido suspendido.
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h) Prision y Reclusion Menor Ordinaria

Constituyen sanciones exclusivamente para infracciones tributarias enmarcadas como
delitos. Las penas de prision no pueden ser inferiores a un mes, ni mayores de cinco afios y las
penas de reclusion menor ordinaria no seran inferiores a un afio, ni mayores de seis afios. En
ambos casos, las penas no podran ser sustituidas con sanciones pecuniarias. A las penas de
prision y reclusion menor ordinaria las encontramos en el articulo 330 y el articulo

innumerado que continuacion de éste se tipifica, del Codigo Tributario.

Estas sanciones se extinguen por muerte del infractor o por prescripcion de la accion
que para el caso de delitos sancionados con penas de prision prescribird en cinco afios y las
correspondientes a reclusion menor ordinaria, en el lapso de diez afios, contados a partir del
cometimiento del delito. A diferencia de las demas sanciones estudiadas en los parrafos

precedentes, cuya accion prescribe en tres aiios o por muerte del infractor.

3.6 El Proceso Sancionatorio de la Administracion Tributaria

Los procesos coercitivos y punitivos establecidos en el régimen tributario ecuatoriano
son ejercidos por la Administracion Tributaria con el fin de juzgar y sancionar infracciones
tributarias calificadas como contravenciones y faltas reglamentarias, o para persuadir a
aquellos contribuyentes que por una u otra razon, han dejado de cumplir con las respectivas

obligaciones tributarias o de una u otra manera han incurrido en una infraccion tributaria.

La normativa tributaria faculta al fisco para que inicie procesos de control tributario y
posteriormente, de ser el caso, efectiie el proceso sancionatorio establecido correspondiente a
la infraccion cometida o el dafio perpetrado. Estos procesos, se deben llevar a cabo en
consideracion de las garantias constitucionales y los derechos fundamentales de los

contribuyentes procesados.
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Es decir que depende de la norma transgredida y la gravedad de la infraccion cometida,
para que el Estado ecuatoriano, a través del Servicio de Rentas Internas, inicie las acciones
pertinentes para juzgar y sancionar, en su defecto absolver, a aquellos contribuyentes que han

infringido el ordenamiento juridico.

Los procesos sancionadores son realizados por la concurrencia de varias facultades con
las que cuenta la administracion tributaria puesto que ésta iniciara procesos de control
(determinar el cumplimiento u omision de obligaciones tributarias), procesos persuasivos
(iniciar procesos preventivos de sancion para que los sujetos pasivos cumplan con las
obligaciones tributarias en mora), o procesos sancionatorios (infracciones tributarias

sancionadas administrativamente).

Estas politicas sancionatorias seran aplicadas en los procesos de control tributario que
lleve a cabo el Servicio de Rentas Internas para los casos de omisiones, inconsistencias o

requerimientos de informacion.

3.7 Sanciones Administrativas

Como hemos analizado anteriormente, la Administracion Tributaria tiene la obligacion
de gestionar una recaudacion considerable para aportar significativamente al presupuesto
general del Estado, para lo cual, ejercera las facultades administrativas que le permitan,
prevenir, persuadir y sancionar a los contribuyentes que infrinjan la normativa tributaria

vigente.

En la presente disertacion, enunciaremos los procesos sancionatorios que la
Administracion Tributaria utiliza como instrumento de control para contribuyentes que
mantienen obligaciones tributarias pendientes y la imposicion de sanciones para aquellos que

han incurrido en alguna contravencion o falta reglamentaria.

Para lograr su cometido, la Administracion Tributaria actuara en funcion de aquellas

facultades que le permitan ejercer el adecuado control sobre la informacion presentada por sus
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administrados (sean estas declaraciones, comprobantes de venta, contabilidad, etc.);
determinar la existencia de una obligacion tributaria omisa y persuadir su cumplimiento;
establecer los valores consignados erroneamente; realizar el procedimiento sancionatorio de
acuerdo al tipo de infraccion cometida; emitir una multa pecuniaria de acuerdo a la gravedad
de la transgresion incurrida; y, ejercer las acciones correspondientes al cobro de las multas

impuestas.

Iniciaremos con el estudio de los procesos sancionatorios establecidos para el caso de
infracciones tributarias por el incumplimiento de deberes formales de los contribuyentes;
posteriormente analizaremos los procesos sancionatorios iniciados por el cometimiento de

contravenciones o faltas reglamentarias.

3.8 Procedimiento Sancionatorio por Omision de Declaraciones Tributarias

La presentacion de declaraciones tributarias constituyen un deber formal consagrado en
los literales d) y e) del articulo 96 del Codigo Tributario en el Codigo Tributario y su

inobservancia constituye una infraccion tributaria considerada como contravencion.

Para que el Servicio de Rentas Internas pueda establecer la existencia del cumplimiento
de deberes formales de los contribuyentes, es necesario que realice procesos de control y
verificacion de la informacion con la que dispone; para el efecto deberd concatenar los valores
consignados en las declaraciones presentadas por el propio contribuyente y las declaraciones

realizadas por terceros.

En este sentido, de acuerdo a la Disposicion General Séptima de la Ley para la

Reforma de las Finanzas Puablicas®, la omision de las declaraciones tributarias

% La Disposicion General Séptima de la Ley para la Reforma de las Finanzas Publicas, publicada en el
Registro Oficial No. 181 con fecha 30 de abril de 199, establece que para el cumplimiento de las
disposiciones de esta Ley, se establecen los siguientes instrumentos de caracter general para el efectivo
control de los contribuyentes y las recaudaciones, de los cuales, es necesario citar el literal a) que
dispone: “a) Clausura.- La clausura es el acto administrativo de caracter reglado e impugnable,
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correspondientes a cada tipo de contribuyente y al régimen impositivo al que pertenecen; no
proporcionar la informacion solicitada por el sujeto activo; y, no emitir comprobantes de venta
o entregarlos sin cumplir con los requisitos establecidos, constituyen infracciones sancionadas
con la clausura del establecimiento en donde el contribuyente ejerce sus actividades

econdomicas.

De conformidad con la normativa citada en los parrafos precedentes y luego de
verificar que efectivamente existe el incumplimiento de las obligaciones tributarias sefaladas,
el Servicio de Rentas Internas procederd a emitir una Preventiva de Clausura®, otorgando al
contribuyente un plazo de diez dias para que ¢ste proceda a realizar las declaraciones

tributarias omisas.

La mencionada preventiva advierte que su incumplimiento deberd ser sancionado con
la clausura del establecimiento en donde el contribuyente ejerce sus actividades economicas,
por un lapso no menor a siete dias, donde la reincidencia sera castigada con la clausura de diez

dias.

Para aquellos casos en los que, por la naturaleza de las actividades del contribuyente,
no sea posible aplicar la sancion de clausura, el Servicio de Rentas Internas emitira un Inicio

de Sumario®’, mediante el cual, se otorga el plazo de cinco dias habiles para que el

mediante el cual el Director del Servicio de Rentas Internas, por si o mediante delegacion, clausura
los establecimientos de los sujetos pasivos, cuando éstos se hallen incursos en cualesquiera de los
siguientes casos:

i) Falta de declaracion, por parte de los sujetos pasivos, en las fechas v plazos establecidos para el
efecto, aun cuando en la declaracion no se cause impuestos,

ii) No proporcionar la informacion requerida por la Administracion Tributaria, en las condiciones
que pueda proporcionar el contribuyente,

iii) No entregar los comprobantes de venta o entregarlos sin que cumplan los requisitos legales o
reglamentarios.

La clausura, que no podra ser sustituida con sanciones pecuniarias, se aplicara sin perjuicio de la
accion penal a que hubiere lugar.” (El subrayado y la negrilla me pertenecen).

% Documento que tiene el proposito de comunicar al sujeto pasivo omiso sobre las obligaciones
pendientes de cumplir, otorga un plazo de diez dias para que se proceda a dar cumplimiento con las
mismas; su Inobservancia acarrea el cometimiento de una infraccion tributaria debidamente
sancionada. Adicionalmente, la Preventiva de Clausura, no constituye un acto administrativo toda vez
que no es un acto de determinacion sino un documento meramente informativo.

%7 El Inicio Sumario, es una instancia instaurada en el articulo 363 de la Ley de Régimen Tributario
Interno, mediante la cual, el funcionario administrador encargado de imponer sanciones, que haya
descubierto el cometimiento de una contravencion o falta reglamentaria, o tuviere conocimiento de
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contribuyente cumpla con las obligaciones sefialadas en mora; en su defecto, presente las
pruebas que justifiquen, de una manera legal, la razon por la cual no se realizo las

mencionadas obligaciones.

Una vez finalizado el plazo concedido, tanto en la Preventiva de Clausura (diez dias)
como en el Inicio Sumario (cinco dias), y en caso de que el sujeto pasivo no haya cumplido las
obligaciones tributarias en mora establecidas en los mencionados documentos, el Servicio de
Rentas Internas procedera a emitir la Resolucion de Clausura por Omisidad en Declaraciones
de Impuestos o la Resolucion de Sancion Pecuniaria por Omisidad en Declaraciones de

Impuestos, dependiendo del proceso sancionatorio iniciado.

La Administracion Tributaria, mediante la emision de las resoluciones sancionatorias,
impondra la correspondiente sancion, esto es, clausura de siete a diez dias, para el caso de la

preventiva de clausura o la multa correspondiente si se tratase de un inicio sumario.

Se podria dar el caso de que una vez emitida la resolucion de clausura, no sea posible
realizar la clausura respectiva; en ese caso, el funcionario encargado del proceso sancionatorio
de clausura, debera emitir un informe de No Aplicacion de Clausura. Posteriormente deberd

abrir un inicio sumario y seguir con el proceso adecuado que éste implica.

3.9 Procedimiento Sancionatorio por Inconsistencias en Valores Consignados

Luego de la revision de las bases de datos con las que cuenta el Servicio de Rentas
Internas y de la recoleccion de informacion presentada por terceros, se puede llegar a

establecer que determinada declaracion mantiene inconsistencias. Es decir, la declaracion

ellas por denuncia o en cualquier otra forma, deberd tomar las medidas correspondientes para su
comprobacion, y mediante un procedimiento sumario con notificacion previa al presunto infractor,
concedera el término de cinco dias para que ejerza su defensa y practique todas las pruebas de descargo
pertinentes a la infraccion. Concluido el término probatorio y sin mds tramite, dictara resolucion en la
que impondra la sancion que corresponda o la absolucion en su caso.
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presentada por el contribuyente mantiene errores de calculo o no se encuentra concatenada con

las demas declaraciones presentadas (pueden ser anexos también).

Una vez que la Administracion Tributaria haya determinado la existencia de los errores
mencionados, debera emitir un Oficio de Inconsistencias, mediante el cual se otorga un plazo
de diez dias hdbiles, contados a partir del dia siguiente a la fecha en que fue notificado el
mencionado oficio, para que el sujeto pasivo presente la declaracion sustitutiva, la cual corrija
los valores incorrectos o para que realice la respectiva recarga del anexo de informacion, asi

mismo, corrigiendo los valores erroneos.

Los oficios de inconsistencias son emitidos por el fisco, en virtud de los articulos 67 y
70 del Codigo Tributario, los cuales, como lo hemos sefialado en lineas anteriores, establecen

las facultades de la administracion tributaria, entre ellas la sancionadora.

En concordancia con los articulos mencionados, en el mismo oficio de inconsistencias,
se hace constar el numeral sexto, del articulo segundo y el articulo nueve de la Ley de
Creacion del Servicio de Rentas Internas, que establece las facultades administrativas y la
facultad de los directores regionales y provinciales para ejercer sus funciones, dentro de su

respectiva jurisdiccion.

Adicionalmente, en los oficios por inconsistencias se transcriben los deberes formales
de los contribuyentes, haciendo hincapi¢ en aquellos que han sido atentados.

Consecuentemente, su 1nobservancia constituira una contravencion.

El articulo 107D de la Ley de Régimen Tributario Interno, que se refiere a las
inconsistencias en la declaracion y anexos de informacion, establece el proceso sancionatorio

para estos casos y sefiala: “Si e/ Servicio de Rentas Internas detectare inconsistencias en las

declaraciones o _en los anexos que presente el contribuyente, siempre que no generen

diferencias a favor de la Administracion Tributaria, notificara al sujeto pasivo con la

inconsistencia detectada, otorgandole el plazo de 10 dias para que presente la respectiva

declaracion o anexo de informacion sustitutivo, corrigiendo los errores detectados. La falta

de cumplimiento de lo comunicado por la Administracion Tributaria constituira

contravencion, que serd sancionada de conformidad con la ley. La imposicion de la sancion
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no exime al sujeto pasivo del cumplimiento de su obligacion, pudiendo la Administracion
Tributaria notificar nuevamente la inconsistencia y sancionar el incumplimiento. La
reincidencia se sancionara de conformidad con lo previsto por el Codigo Tributario.” (El

subrayado me pertenece).

Una vez que haya finalizado el plazo otorgado, sin que el sujeto pasivo haya cumplido
con lo dispuesto en el oficio de inconsistencias, la Administracion Tributaria procedera a

emitir el correspondiente inicio sumario.

El inicio sumario referido no otorga el plazo de cinco dias para que el sujeto pasivo
presente o corrija las inconsistencias detectadas, sino para que, en razéon de su derecho a la
defensa, presente todas las pruebas legales pertinentes para justificar el incumplimiento de lo

dispuesto en el oficio de inconsistencias.

Luego de transcurrido el plazo establecido por el respectivo inicio sumario y, de ser el
caso que el procesado no haya presentado prueba alguna que desvirtie el cometimiento de la
contravencion, el Servicio de Rentas Internas emitirda la resolucidn sancionatoria

correspondiente, imponiendo la respectiva sancion pecuniaria.

3.10 Procedimiento Sancionatorio por el Incumplimiento de Requerimientos de

Informacion

Los requerimientos de informacion son concebidos en virtud de la determinacion de la
obligacion tributaria efectuada de una manera mixta, es decir, fruto de la recopilacion de

informacion presentada por el sujeto activo, sujeto pasivo o terceros.

El requerimiento de informacion es un oficio que emite la Administracion Tributaria
con el fin de esclarecer determinados hechos. Por ejemplo, el sujeto activo podria emitir un

requerimiento de informacion para que el contribuyente presente las facturas emitidas durante
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el mes de junio de 2011, con el fin de verificar que éstas cumplan con los requisitos

establecidos en el Reglamento de Comprobantes de Venta, Retencion y Complementarios.

Una variacidon a la presente politica de control, es la Exhibicion Documental o la
Comparecencia del propio contribuyente ante las oficinas del Servicio de Rentas Internas, las
cuales cumplen la misma funcion que es la de que el sujeto pasivo presente la documentacion
requerida por la Administracion Tributaria o justifique acontecimientos que develaran
informacion. Es pertinente sefialar que la propia administracion detallara la fecha y hora en la

que el contribuyente deberd acercarse a comparecer.

Los distintos requerimientos de informacion se instituyen en deberes formales que el
contribuyente estd obligado a cumplir, caso contrario se configura una contravencion

tributaria.

Por lo que si el administrado no cumple con la presentacion de la documentacion
requerida por el Servicio de Rentas Internas, éste debera emitir el respectivo inicio sumario,
otorgando cinco dias para que el contribuyente, en ejercicio de su derecho a la defensa,
presente las pruebas pertinentes que justifiquen legalmente el cometimiento de la infraccion

tributaria atribuida.

Finalmente, se sancionard al sujeto pasivo con la respectiva multa pecuniaria mediante

la emision de la resolucion sancionatoria correspondiente.

3.11  Procedimiento  Sancionatorio por Contravenciones o Faltas

Reglamentarias

Existen también los procesos que sancionan el cometimiento de contravenciones o
faltas reglamentarias que no atentan especificamente a los deberes formales de los
contribuyentes. Sino mas bien, son infracciones tributarias cometidas por violacion o

incumplimiento de los cuerpos normativos adjetivos o reglamentos y resoluciones emitidas
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por el Servicio de Rentas Internas. Son sancionadas con una multa pecuniaria, debidamente
establecida, mas no con la clausura, pues, como veiamos anteriormente, la clausura esta
dirigida a sujetos pasivos que hagan caso omiso a los deberes formales establecidos en el

articulo 96 del Codigo Tributario.

Para el caso de que el Servicio de Rentas Internas haya detectado el cometimiento de
una infraccion tributaria, el proceso sancionatorio sera iniciado con la emision del Inicio
Sumario cuyo fin, en consideracion con el articulo 363 del Codigo Tributario, y consiste en
que el sujeto pasivo, en ¢jercicio de su derecho a la defensa, presente todas las pruebas
pertinentes que desvirtiien el cometimiento de la infraccion atribuida. Para el efecto, el
mencionado sumario, otorga el plazo de cinco dias habiles, contados a partir del dia siguiente

al de su notificacion.

Si el infractor no ha ingresado documentacion alguna o no ha podido desvirtuar la
infraccidon que esta siendo atribuida, el Servicio de Rentas Internas, al amparo del articulo 363
del Codigo Tributario, procederd a sancionar al contribuyente con el monto establecido para
las contravenciones tributarias. Por el contrario, si ha presentado las pruebas suficientes para

desvirtuar la infraccion atribuida, se procedera a emitir una resolucion absolutoria.

Por otro lado, cuando la Administracion Tributaria detecta el cometimiento de una falta
reglamentaria, se iniciard un proceso persuasivo para que el contribuyente cumpla con la
norma reglamentaria o resolutiva infringida. Para el presente caso, el sujeto pasivo dispone de

diez dias habiles.

Una vez finalizado el plazo de la preventiva de sancion, el Servicio de Rentas Internas
debera iniciar el proceso sancionatorio establecido anteriormente, es decir, debera emitir un
inicio sumario y posteriormente la respectiva resolucion sancionatoria, en su defecto, la

resolucion absolutoria.

El proceso sancionatorio, en resumen, debera ser desarrollado en consideracion de los
principios constitucionales dispuestos para el régimen tributario y debera contener las
garantias suficientes para respetar y asegurar el efectivo ejercicio de los derechos

fundamentales de los contribuyentes.
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Es por ello que las etapas de control tributario, de preventiva de sancion, inicio sumario
y sancionatoria, contienen acciones que deben ser practicadas conforme a derecho se requiere,
es decir, cumpliendo con los requisitos para que un acto administrativo sea legal y no

adolezcan de vicios de nulidad.

En consideracion a lo mencionado anteriormente, la Administracion Tributaria tiene la
responsabilidad de asegurar que los contribuyentes dispongan de todos los medios para hacer

efectivos las garantias y derechos constitucionales, entre ellos el derecho a la defensa.

Para que el sujeto activo no vulnere el derecho a la defensa de los contribuyentes
mientras se desarrollan las etapas de control tributario, de preventiva de sancidn, inicio
sumario y sancionatoria, es indispensable asegurar el cumplimiento de las formalidades
establecidas en la normativa tributaria vigente. Sin embargo, el cumplimiento de las
disposiciones legales no necesariamente significa que el administrado cuente con las
herramientas necesarias para ejercer su derecho a la defensa o mas aun, que la actuacion de la

administracion sea legitima.

En este sentido, el derecho a la defensa del contribuyente, dentro de los procesos de

control, prevencion o sancion, se vera reflejado de la siguiente manera:

Tipo de Documento . Plazo .
Proceso emitido Motivo Concedido Objeto
. ligacion , :
Control Preventiva de Ojb SaCIones 10 dias Cumplir con las
. i tributarias en . R
tributario Clausura mora habiles obligaciones en mora
Obligaciones , Justificar la mora en
Control .. i : i 5 dias L.
. . Inicio Sumario tributarias en - el cumplimiento de
tributario habiles e
mora obligaciones
: : . , rregir |
Control Oficio de Inconsistencias 10 dias . Co Celr 1as
) ] ] . ) ) J mnconsistencias
tributario Inconsistencias tributarias habiles
detectadas
. ) , ificar 1
Control .. i Inconsistencias 5 dias i Just.1 car.as
. : Inicio Sumario : : Ly Inconsistencias no
tributario tributarias habiles )
corregidas
.. , Presentar
Control Requerimiento de : : 10 dias | resentdr
) : ., Control tributario L1 informacion
tributario Informacion habiles L.
solicitada
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Requerimiento de
Control quetimic : . fecha para | Comparecer ante la
) i Exhibicion de Control tributario
tributario comparecer AT
documentos
. . . , Justificar el
Infracciones Preventiva de Cometimiento de 10 dias .
) ) . ) s cometimiento de la
Tributarias Sancion falta reglamentaria habiles . .,
infraccion
. .. , Justificar el
Infracciones .. . Cometimiento de 5 dias D
. : Inicio Sumario ., . cometimiento de la
Tributarias contravencion habiles ) .,
infraccion

Por lo tanto, en cada una de las etapas se dispone la existencia de un plazo probatorio,
dentro del cual, el contribuyente, en ejercicio de su derecho a la defensa, debera presentar las
justificaciones legales que lo llevaron a cometer el ilicito, caso contrario se configura una
infraccion tributaria. Al respecto, la normativa ecuatoriana vigente, no establece expresamente
un procedimiento administrativo, por el contrario, el ordenamiento juridico establece
someramente los lineamientos para la actuacion administrativa en procesos sancionatorios.
Obligando a la administracion tributaria a suplir los vacios y ambigiiedades de la normativa,
con resoluciones emitidas constantemente o instructivos que tienen la jerarquia mas bésica en

la pirdmide de Kelsen.”

Consideramos que la valoracion de la prueba, en los procesos sancionatorios, es uno de
los principales inconvenientes que mantiene la normativa actual y que implicaria un atropello
de garantias constitucionales si tratdsemos de suplir el mencionado vacio, con la emision de

una resolucion o un instructivo.

% La piramide de Kelsen, es concebida como un método juridico, en el cual se ubica jerarquicamente y
por niveles a las distintas normas que componen un ordenamiento juridico. Asi en el nivel mas
elevado, se ubica a la Constitucion, debajo de este escalon encontramos a los Tratados Internacionales;
posteriormente se ubican las Leyes Organicas y Especiales; debajo de éstas, las Leyes Ordinarias;
luego vienen las ordenanzas, y finalmente los reglamentos y resoluciones. Esta jerarquizacion la
podemos encontrar en el articulo 425 de la Constitucion ecuatoriana.
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CAPITULO IV

VALORACION DE LA PRUEBA

4.1 Generalidades

La valoracion de la prueba representa uno de los principales derechos con los que
cuentan los ciudadanos para ejercer plenamente su derecho a la defensa. Ademas, permite que
la decision final cuente con una adecuada motivacion. Es necesario sefialar que uno de los
derechos que conforman el debido proceso, es el derecho a la defensa, el cual a su vez, esta

compuesto por el derecho a la defensa y por ende, su correcta valoracion.

La prueba es una herramienta mediante la cual, los ciudadanos demuestran que un
acontecimiento efectivamente se cumplid y busca generar en otras personas la conviccion de
la existencia de ese hecho. Dependerd de la pertinencia y validez de las pruebas para que ¢stas
sean consideradas como validas y que puedan formar parte del expediente administrativo.
Ademas, la decision deberd contener la valoracion que tuvieron las pruebas presentadas y si

logran o no cumplir su fin Gltimo, el convencimiento de la existencia de un hecho.

L a prueba en el proceso administrativo, como lo enuncia Roberto Dromi, “(...) se rige
casi integramente por las reglas del proceso civil.”® Adicionalmente, sefiala que por lo
general la normativa procesal administrativa contiene reglas que remiten a codigos procesales
civiles y que “Procederd la produccion de pruebas siempre que hubieren alegado hechos
conducentes acerca de los cuales no mediare conformidad entre los litigantes, aplicandose al
respeto, por regla general, las disposiciones pertinentes de los Codigos Procesales Civiles en

tanto no se opongan a los Codigos Procesales Administrativos ”.

% DROMI, Roberto, Derecho Administrativo, Onceaba Edicion, Buenos Aires, Madrid, México,
Editorial Ciudad Argentina, 2006.
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Posterior a la presentacion de las pruebas, la autoridad administrativa, debera
pronunciarse sobre la admision de la prueba; cabe sefialar que la negacion de la prueba debera

ser motivada.

Cabe senalar que el procedimiento administrativo, como lo hemos visto en capitulos
anteriores, es el instrumento juridico que canaliza el actuar en la relacion del administrado con
la Administracion; Dromi sefiala que el procedimiento es “(...) un instrumento de gobierno y
de control. Cumple una doble mision republicana: el ejercicio del poder por los carriles de la
seguridad y la legalidad y la defensa de los derechos por las vias procesales recursivas y

reclamativas.”°

Por el contrario, “Si un particular es afectado en su derecho subjetivo o interés
legitimo por un acto, hecho contrato o reglamento administrativo, podrd interponer contra
ellos, en sede administrativa, los recursos o reclamos que le permite el ordenamiento juridico.
Si el recurso o reclamo satisface las pretensiones del administrado, se agota alli la
impugnabilidad del obrar publico. Ahora bien, si la decision administrativa es desestimatoria,
contraria a las pretensiones del particular, a éste le queda la posibilidad de acudir a la via
Judicial”"” lo cual, es considerado como proceso administrativo. Es decir, la satisfaccion
juridica de las pretensiones, tanto de la Administracion como de los administrados, es regulada

por el proceso administrativo.

Para efectos del presente estudio, el derecho a la defensa del contribuyente sera
analizado Unicamente en procedimientos administrativos sancionatorios, mas no en aquella

instancia judicial regulada por el proceso administrativo.

El procedimiento administrativo mediante el cual se impone sanciones, como lo
hemos visto anteriormente, consiste en un conjunto de instancias mediante las cuales, tanto la

Administracion Tributaria como el contribuyente procesado, realizan las correspondientes

” DROMLI, Roberto, Derecho Administrativo, Séptima Edicion, Buenos Aires-Argentina, Editorial
Ciudad Argentina, 1998.

" DROMI, Roberto, Derecho Administrativo, Séptima Edicion, Buenos Aires-Argentina, Editorial
Ciudad Argentina, 1998.
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acciones para demostrar el cometimiento de una infraccion tributaria o desvirtuarla

legalmente.

En este sentido, el proceso sancionatorio impulsado por la Administracion Tributaria,
debe apegarse a las normas establecidas para el efecto y no podra actuar de manera arbitraria
en el desarrollo del proceso sancionatorio. Proceder de una manera contraria al ordenamiento
juridico, incluso por voluntad de las partes, podria afectar gravemente el derecho a la defensa

y el debido proceso de los administrados.

Para adentrarnos en el estudio de la presentacion de pruebas en los procedimientos
sancionatorios administrativos, es necesario tener en cuenta que el acto administrativo es la
declaracion unilateral de la funcion administrativa, destinada a producir efectos juridicos, sean

¢stos el nacimiento, modificacion o extincion de derechos y obligaciones.

El acto administrativo, se presume legitimo y goza de fuerza ejecutoria; la presuncion
de legitimidad quiere decir que las actuaciones administrativas son validas o legales en tanto
no se demuestre lo contrario, para lo cual se debera probar que el contenido del acto
administrativo atenta contra los derechos de los afectados. En cambio, la fuerza ejecutoria se
refiere a que la propia Administracion puede ejecutar el acto administrativo sin requerir la

ayuda del poder judicial.

Ahora bien, la presuncion de legitimidad viabiliza que la Administracion Tributaria
emprenda una accion ejecutoria que, para el caso de los procedimientos sancionatorios, se
trata del cobro de la sancion impuesta. En este sentido, si bien es cierto que resultado del
proceso sancionatorio, esto es la resolucidon sancionatoria, se presume legitimo, no es menos
cierto que el procedimiento administrativo adolezca de vicios que invalidan la accion coactiva

de la Administracion.

Por lo tanto, el contribuyente debera presentar las pruebas que considere pertinentes
para demostrar la existencia de una ilegalidad en el proceso sancionatorio, en su defecto, que
desvirtien el cometimiento de la infraccion tributaria atribuida. Sin embargo los procesos

sancionatorios, no cuentan con una correcta definicion de la etapa procesal probatoria.
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Si bien es cierto, el derecho a la defensa y el debido proceso son garantias
constitucionales aseguran el derecho a la defensa de los contribuyentes, no es menos cierto
que, al existir una deficiencia o ambigiiedad normativa, cabe la posibilidad de que el proceso

sancionatorio provoque ilegalidades como la indefension o la arbitrariedad administrativa.

Por lo tanto, la etapa procesal probatoria canaliza el efectivo cumplimiento del derecho
a la defensa en los procesos sancionatorios, puesto que permitira la correcta motivacion en las

decisiones tomadas y evitara la posible indefension de los contribuyentes.

La falta de motivacion de los actos administrativos sancionatorios, el calculo arbitrario
de sanciones pecuniarias, la minima importancia que se brinda al derecho a la defensa, la falta
de valoracion de las pruebas presentadas por los contribuyentes, entre otros, son los
ilegalidades que se presentan por la falta de un cuerpo normativo que regule debidamente el
proceso sancionatorio. Al respecto, el Servicio de Rentas Internas optd por suplir las
mencionadas falencias normativas con la emision de resoluciones, instructivas y
comunicaciones que entorpecen el conocimiento de los administrados y forma una maraia

normativa.

En razon de las generalidades presentadas anteriormente, consideramos que la correcta
valoracion de la prueba presenta en el momento adecuado, permitird una extensa aplicacion
del derecho a la defensa, el cual, como lo vimos anteriormente, permite el correcto desarrollo

del debido proceso, asegurando de este modo que la tutela jurisdiccional sea efectiva.

4.2 La Prueba

En cuanto a la definicion de la prueba se refiere existen infinidad de conceptos, sin

embargo nos remitiremos a los conceptos mas importantes.

El Diccionario de la Real Academia de la Lengua, sefiala que la prueba es la

justificacion de la verdad de los hechos controvertidos en un juicio.
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En cambio, el Diccionario Juridico de Cabanellas, define a la prueba como aquella
“demostracion de la verdad de una afirmacion, de la existencia de una cosa o de la realidad

de un hecho.”

Francisco Carnelutti sefiala que “la palabra prueba como tantas otras del lenguaje
Jjuridico, no tiene significado, se llama prueba no solo el objeto que sirve para el

. . . L4 . . . . })72
conocimiento de un hecho sino también el conocimiento que este objeto proporciona

Por lo tanto, la prueba constituye una de las principales herramientas con las que
cuenta el procesado para hacer efectivo su derecho a la defensa y lograr desvirtuar las
acusaciones a las que ha sido sometido. No debemos confundir a la prueba, con el medio de
prueba, que implica la manera en que son incorporadas las pruebas al proceso, las pruebas son

el hecho como tal.

Uno de los conceptos mas completos sobre la prueba, es el que nos presenta el
jurisconsulto Echandia, quien seiala que “probar es aportar al proceso, por los medios y
procedimientos aceptados en la ley, para llevarle al juez el convencimiento o la certeza sobre

los hechos”.”

El objeto de la prueba es convencer y demostrar con certeza la verdad de los hechos
alegados, mediante la cual, se efectiviza el derecho a la defensa. Para que una prueba sea

considerada como valida, debe cumplir con los requisitos de pertinencia, validez y legalidad.

Por ejemplo existen contribuyentes que en los procedimientos sancionatorios, que
tratan de justificar el cometimiento de la infraccion tributaria argumentando su deterioro de
salud, la falta de medios economicos, la ausencia del pais, entre otros, para lo cual, presentan
los certificados correspondientes. Sin embargo, estas pruebas no son consideradas legales ni
validas para desvirtuar el cometimiento de una infraccion tributaria, puesto que las distintas
situaciones econdmicas, sociales, fisicas, etc. no constituyen prueba legal para desvirtuar el

cometimiento de una infraccion.

2 CARNELUTTIL, Francesco, Instituciones del Nuevo Proceso Civil Italiano, Editorial Bosch,
Barcelona-Espaﬁa, 1942.

7 ECHANDIA, Devis Herando, Estudios de Derecho Procesal Tomo II, Ediciones ABC-Bogot4,
2007.
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Sin embargo, debemos tomar en cuenta que el Inicio Sumario concede el plazo de
cinco dias para que, el contribuyente, en ejercicio de su derecho a la defensa, justifique el
cometimiento de la infraccion que se le atribuye. En este sentido, el término justifique se
refiere a que el contribuyente explique las razones por las cuales cometié la infraccion
tributaria, mas no que desvirtue la infraccion atribuida. Sin duda la mala redaccion del oficio
sefialado, conlleva a la indebida apreciacion del derecho a la defensa de los contribuyentes y

determina que éstos presenten pruebas que no son validas ni pertinentes.

4.3 Carga de la Prueba

Como hemos visto anteriormente, la finalidad de la prueba es la demostracion y
convencimiento de la existencia de un hecho factico. Sin embargo, no toda prueba lleva o

demuestra la verdad en el proceso, lo cual no quiere decir que no cumpli6 su finalidad.

Para lograr el convencimiento de la existencia de un hecho, en su defecto, establecer la
certeza contraria, es necesario presentar pruebas validas. Para ello, se debe determinar cual de
las partes procesales debe presentar pruebas y qué es lo que debera probar. En esto consiste la

carga de la prueba.

Ahora bien, la carga de la prueba le corresponde a la parte que alega el derecho,
cuando se trata de reclamos administrativos o peticiones, el contribuyente solicita a la
Administracion Tributaria el reconocimiento de un derecho o de una situacion juridica
determinada; es decir, plantea hechos afirmativos respecto de los cuales tiene la obligacion de
probar, en este caso, recaeria sobre el contribuyente. Por ejemplo, si el sujeto pasivo impugna
un acta de determinacion senalando que cuenta con mas gastos, éste debera probar la

existencia de dichos gastos con la documentacion correspondiente.

Por el contrario, si la Administracion se encuentra resolviendo un reclamo o peticion,
¢ste se rige a los principios del Derecho Administrativo, el cual, mantiene estrecha relacion

con el principio de oficialidad. Es decir que en las peticiones, los reclamos administrativos o
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recursos de revision, el contribuyente sera quien debe probar el derecho invocado. Sin
embargo, la Administracion, en funcion del principio de oficialidad, debe impulsar el proceso
y llegar a la verdad material; no solo con aquellas pruebas que los contribuyentes pudieren
aportar, sino también, con aquellas que Administracion ha podido obtener en ¢jercicio de sus
facultades, con el fin de resolver las pretensiones de los contribuyentes de una forma mas justa
y apegada a la realidad posible. En otras palabras, la autoridad tributaria tiene la potestad de
solicitar la practica de oficio de pruebas diferentes a las ya aportadas por sus administrados,
con la finalidad de tener mayores elementos de juicio para poder resolver acertadamente. Sin
embargo, debemos considerar que ésta facultad de oficialidad de la administracion no puede
ser malinterpretada, puesto que €sta no suple la carga de prueba del contribuyente, mas bien,

es un elemento que sirve para cumplir las pruebas presentadas por el sujeto pasivo.

Cabe senalar que la carga de la prueba se puede invertir, estos casos se dan por lo
general cuando el contribuyente no cuenta con los medios suficientes para probar un hecho
determinado y la autoridad tributaria tiene la posibilidad de hacerlo. Por ejemplo el
contribuyente presenta un reclamo de pago indebido e indica que las retenciones en la fuente
fueron destruidas o robadas; por lo que solicitard a la Administracion Tributaria realizar los
requerimientos de informacion a quienes hayan efectuado dichas retenciones. En este caso, el
contribuyente no puede probar los hechos, en cambio al Administracion lo puede hacer, en

funcion de sus facultades.

No podemos pasar por alto que la Administracion Tributaria debera analizar si las
pruebas solicitadas por el contribuyente seran utiles, conducentes y pertinentes en el
procedimiento administrativo. Por el contrario, si dichas pruebas son inutiles, no van a
establecer un aporte para resolver o si las mencionadas pruebas pueden ser actuadas por el

contribuyente, la Administracion no esta obligada a actuar las mencionadas pruebas.

Asi el articulo 113 del Codigo de Procedimiento Civil, respecto de la carga de la
prueba, establece “Es obligacion del actor probar los hechos que ha propuesto
afirmativamente en el juicio (...)”. El articulo 114 del mismo cuerpo legal mencionado,
dispone que las partes son obligadas a probar los hechos que aleguen, excepto los que se

presumen conforme a la ley.
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De lo anteriormente anotado, se desprende que la finalidad de establecer la existencia o
inexistencia de un hecho es alcanzar la certeza y pleno convencimiento de la realidad. Sin
embargo, en los procesos sancionatorios emprendidos por la autoridad tributaria, se debe tener
presente que el sujeto pasivo debe ejercer su derecho a la defensa en funcion de demostrar que

no se cometid una infraccion tributaria.

Por lo que mal haria la Administracion en otorgar un plazo prudente para que el
contribuyente, “en ejercicio de su derecho a la defensa”, justifique el cometimiento de una
infraccion. La respuesta que obtendrd la autoridad tributaria son las distintas explicaciones que
los sujetos pasivos pueden dar para no haber cumplido con sus obligaciones tributarias, mas

no obtendra pruebas que esclarezcan la existencia o no de la infraccion atribuida.

Es preciso tener en cuenta el articulo 316 del Codigo Tributario cuyo texto expresa que
para el cometimiento de las infracciones tributarias calificadas como contravenciones y faltas
reglamentarias basta con la transgresion de la norma. Es decir, el contribuyente estd en la
obligacion de demostrar su inocencia ante la Administracion Tributaria, para lo cual debera
presentar las pruebas suficientes para convencer al funcionario administrativo de la

inexistencia de una infraccion tributaria.

Por lo tanto, la carga de la prueba consiste en tener claro la parte procesal que debe
presentar las pruebas y qué es lo que debera probar; es decir, para efectos del proceso
sancionatorio, corresponde a la Administracion Tributaria probar los hechos sefialados y sera
el propio contribuyente quien deba desvirtuar la infraccion que se le atribuye. Lo cual, deviene
de la garantia constitucional de la presuncion de inocencia toda vez que la carga de la prueba

recae sobre el acusado.

Al respecto, es necesario aclarar que debido a la falta de normativa procesal
administrativa, el Codigo de Procedimiento Civil, es el cuerpo normativo que suplird la

mencionada falencia y la Administracion Tributaria debera remitirse a éste.
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Las formalidades que deben ser tomadas en cuenta para la presentacion de pruebas se
encuentra establecido en uno de los presupuestos del Codigo de Procedimiento Civil y que

deben ser cumplidos por el fisco en procesos sancionatorios. '*

Para que la prueba tenga validez, debe cumplir con el principio de pertinencia, esto es,
que la prueba debe mantener estrecha relacion con el hecho investigado, en su defecto, guardar

relacién con las circunstancias en torno al hecho relacionado.””

Otro principio que rige la etapa probatoria es el de oportunidad, el cual establece que
las pruebas deben ser presentadas dentro del plazo establecido para el efecto; caso contrario y

en virtud del principio de preclusion, la prueba no seria tomada en cuenta.

Esta es una consideracion bastante importante que se debe considerar en el proceso
sancionatorio puesto que de ello dependera que una prueba sea o no valida y que el resultado

del proceso sea debidamente motivado.

De los precedentes citados en este acdpite, podemos establecer que la prueba
constituye en el mecanismo que hace efectivo el ejercicio del derecho a la defensa, que tiene el
objetivo de demostrar la verdad de los hechos, sobre todo tiene el fin de convencer sobre un
hecho en particular, y que en los procesos sancionatorios, la carga de la prueba le corresponde
a la Administracion Tributaria; es decir, el sujeto activo sera el obligado a demostrar la
existencia de una infraccion tributaria. El contribuyente por su parte, debera presentar las

pruebas pertinentes o necesarias para desvirtuar la infraccion atribuida por el fisco.

El proceso sancionatorio debe contar con todas las formalidades que el debido proceso
requiere, entre los cuales, el derecho a la defensa del contribuyente debera ser garantizado en
su respectiva etapa procesal. La presentacion de las pruebas que corresponde a cada sujeto,

debe estar definida correctamente y en los plazos suficientes.

’# Articulo 158 del Codigo Tributario: “La accién coactiva se ejercerd privativamente por los
respectivos funcionarios recaudadores de las administraciones tributarias, con sujecion a las
disposiciones de esta seccion, a las reglas generales de este Codigo y, supletoriamente, a las del
Codigo de Procedimiento Civil.”

7 Articulo 116 del Cédigo de Procedimiento Civil: “Las pruebas deben concretarse al asunto que se
litiga y a los hechos sometidos al juicio.”
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Finalmente, las pruebas presentadas por los contribuyentes deben cumplir con los
requisitos de validez, oportunidad y pertinencia para que éstas puedan ser valoradas y
adjuntadas debidamente al expediente administrativo. Esto permitira que la decision
administrativa sea debidamente motivada y con la correlacion de los fundamentos de hecho y
de derecho. En este sentido, la autoridad tributaria debera indicar expresamente los motivos
por los cuales se ha emprendido un proceso sancionatorio, por ejemplo en el caso de la
omision de la declaracion patrimonial se debe citar expresamente los motivos por los cuales la

Administracion ha detectado el cometimiento de una infraccion tributaria.

4.4 Valoracion de la Prueba

La introduccion de la prueba en el proceso sancionatorio corresponde en uno de los
vinculos entre el derecho a la defensa del contribuyente y el debido proceso. Ahora bien, es
necesario tener en cuenta que el medio de prueba es el instrumento juridico que la ley ha
establecido para que se introduzca una prueba; los medios de prueba pueden ser testimonios,
documentos, reconocimientos, etc. y deben contar con los principios de validez, legalidad y

oportunidad.

Como le hemos repetido en reiteradas ocasiones, la prueba busca demostrar que
efectivamente un hecho ocurrid, para lo cual, el funcionario debera valorar la validez,
pertinencia e incidencia que tengan las pruebas presentadas, con el fin de contar con todos los
elementos necesarios para tomar la decision mas justa. En este punto es necesario sefialar que
la valoracion de la prueba consiste en el mayor o menor valor que recibe una prueba
presentada; por otro lado la apreciacion de la prueba, se refiere a la tarea cognitiva que realiza
el funcionario administrativo para formarse un criterio propio de los hechos de como

ocurrieron.
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Es decir, mientras que la valoracion de la prueba radica en sopesar la incidencia o no
de una prueba en el proceso administrativo, la apreciacion de la prueba es el resultado que el

funcionario obtiene, luego de analizar las pruebas presentadas.

Ahora bien, segiin Davis Echandia, la valoracion de la prueba consiste en la operacion
mental que tiene por objeto conocer el mérito o valor de conviccion que pueda deducirse de su

contenido.”?

Existen varios sistemas de valoracion de la prueba, de los cuales podemos citar el
sistema legal o formal, el sistema de intima conviccion, el sistema de la sana critica, mismos

que seran analizados mas adelante.

En la legislacion ecuatoriana, la valoracion de la prueba es realizada mediante el
sistema de la sana critica. Este sistema libera al juez o funcionario administrativo de una

exigencia legal para valorar la prueba.

Por lo tanto, es imprescindible que el funcionario administrativo, cuente con los
medios suficientes que lo leven a tomar una decision justa y apegada a la realidad de los
hechos; para lo cual, el funcionario administrativo, debe tener plena certeza de quién cometio

la infraccion y qué infraccion cometio.

Desde este punto de vista, el funcionario administrativo cuenta con varias herramientas
para llegar a la verdad de los hechos, entre las cuales se encuentra la valoracion de la prueba,
en consideracion de que la prueba es la circunstancia factica y el medio de de prueba es el

modo en que esa prueba es introducida en el proceso administrativo.

Por ejemplo, si un contribuyente debe probar que su RUC fue cancelado con fecha 12
de enero del 2013, el medio de prueba sera la resolucion expedida por el Servicio de Rentas
Internas, mediante la cual se cancela el RUC. La prueba es que el RUC del sujeto pasivo se

encuentra cancelado, el medio de prueba es la resolucion emitida por el SRI.

’6 Davis Echandia, Hernando. Estudios de Derecho Procesal. Tomo II, Editorial ABC -Bogota, 2007.
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4.5 Formas de Valorar la Prueba

Para efectos de valoracion de la prueba analizaremos los sistemas de valoracion legal,

intima conviccion y el sistema de la sana critica.

a)  Valoracion Legal

Empezaremos con el método de la valoracion legal, el cual radica en el analisis que el
juzgador esta obligado a realizar, en funcion de lo dispuesto en la ley; es decir, para ser
valorada una prueba, el juzgador debe seguir la norma previamente establecida y debera juzgar

en funcion de la tabla de valores que cada prueba tiene asignada previamente.

Este sistema de valoracion ha sido defendido por varios autores puesto que tanto el
imputado como el juzgador tienen la posibilidad de contar con un respaldo fehaciente respecto
a las pruebas presentadas. Sin embargo este sistema ha permitido que se cometan
innumerables injusticias que lo dejaron en desuso puesto que el propio sistema asignaba a cada
prueba una escala de importancia, lo cual convertia a la etapa probatoria en una tramitacion
matematica. Asi por ejemplo, la prueba mas contundente era la confesion que, en el sistema

inquisitivo, a través de tormentos, tomaba gran importancia para juzgar inocentes.

b)  Valoracion de Libre Conviccion

Con la Revolucion Francesa, termino el sistema inquisitivo y la valoracion de la prueba
legal. Aparecido entonces el sistema de jurado, se puso fin al secretismo de la etapa
investigativa e incluso las innumerables torturas como métodos para la obtencion de pruebas.

Asi se establecio el sistema de la valoracion de la prueba por intima o libre conviccion del
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juzgador. El cual le brind6 al juzgador, plena libertad para que introduzca en el proceso
cualquier medio probatorio con el fin de que valore los elementos probatorios de acuerdo a su
intima conviccion. Un punto bastante importante de resaltar es que el juzgador no tenia la

obligacion de senalar los motivos por los cuales llego a esa conviceion.

En otras palabras, el sistema de valoracion de la prueba por conviccion intima se
resume en que el juzgador no se encuentra apegado a ninguna norma legal para valorar la

prueba y tampoco debe dar razones por las que legd a determinada decision.

Este sistema significO un gran avance para el sistema de valoracion de la prueba, sin
embargo se prestaba para varias ilegalidades como lo es la falta de motivacion en las
decisiones tomadas. La desmedida libertad del juzgador para actuar, conlleva a una

arbitrariedad en el proceso administrativa.

c) Valoracion por Sana Critica

La valoracion por sana critica, deja abierta la posibilidad para que el juzgador pueda
apreciar las pruebas presentadas; adicionalmente, este sistema tiene por objeto que el juzgador
llegue a establecerse un criterio personal respecto de los hechos. La mencionada actuacion se
la debera hacer en funcion de la sana critica en la que interactian la moral, la experiencia, la
razon y la logica del juzgador para explicar las razones por las que acepta o desecha tales o

cuales pruebas y principalmente el por qué de su valoracion.

Couture establece que “Este concepto configura una categoria intermedia entre la
prueba legal y la libre conviccion. Sin la excesiva rigidez de la primera y sin la excesiva
incertidumbre de la ultima, configura una feliz formula, elogiada alguna vez por la doctrina,

de regular actividad intelectual del juez frente a la prueba.”"”

7 COUTURE, Eduardo, Fundamentos del Derecho Procesal Civil, Editorial Depalma. Buenos Aires,
1958.
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Reafirmando lo mencionado en la cita mencionada en el parrafo precedente, el articulo

115 del Codigo de Procedimiento Civil, citado previamente en la presente disertacion.

En este mismo sentido, el articulo 207 del mismo cuerpo legal, establece: “Los jueces y

tribunales apreciaran la fuerza probatoria de las declaraciones de los testigos conforme a las

reglas de la sana critica, teniendo en cuenta la razon que éstos havan dado de sus dichos vy las

circunstancias que en ellos concurran.” (El subrayado me pertenece).

Para resumir, el sistema de valoracion de la prueba mediante la sana critica, debe
cumplir con las siguientes formalidades: la resolucion o sentencia debe ser correctamente
motivada en funcidn de las pruebas presentadas y debe ser explicada la manera en que se actud
a lo largo del proceso; la decision debera ser fundamentada en funcidon de las pruebas legal y
oportunamente incorporadas en el proceso; y, las pruebas deben ser valoradas de acuerdo a la
conviccion del juez para lograr tomar un decision lo mas justa posible, siempre en funcion de
la realidad. En otras palabras, los juzgadores, en funcion de la sana critica’”, deberan analizar

y estudiar los medios de prueba presentados para formar su propio criterio de conviccion.

La wvaloracion de la prueba tiene una significante importancia para el proceso
sancionatorio, puesto que de ésta dependerd que el contribuyente haya gozado del debido

proceso y que sus derechos y garantias constitucionales hayan sido respetados.

Sin embargo, la verdadera razon de ser de la valoracion de la prueba, radica en que el
funcionario a cargo del proceso, cuente con el suficiente criterio y conviccion para determinar
si existe 0 no una infraccion cometida y de ello dependera la imposicion de la correspondiente

sancion.

78 La Resolucion No. 10 emitida por la Corte Constitucional, publicada en el Registro Oficial No. 673
con fecha 30 de marzo de 2012, establece que la valoracion de la prueba implica un conjunto de pasos
de comprobacion logica, que se refiere a la prueba material, y la presentacion ordenada para estructurar
la “conformacion psicologica de la conviccion del juzgador™, esto es la prueba formal. Adicionalmente
sefala que la sana critica implica “(...) la existencia de garantias de derecho sustantivo, pero da cierta
libertad al juez para determinar algunas reglas adjetivas particulares del proceso para poder valorar
la prueba, con el fin de comprobar y formarse una conviccion.”
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Adicionalmente, el criterio que se haya formado el funcionario sancionador con la
valoracion de las pruebas presentadas por el contribuyente servird de fundamento para motivar

adecuadamente la resolucion que se ha de emitir, sea esta sancionatoria o absolutoria.

4.6 Etapa Probatoria en los Procesos Sancionatorios

El objeto de la presentacion de pruebas en los distintos procedimientos sancionatorios
tiene por objeto la comprobacion de la existencia o no de la infraccion tributaria atribuida; es
necesario seialar que no podemos confundir entre “justificar el cometimiento de la infraccion
tributaria” en funcion de asegurar el ejercicio del derecho a la defensa de los contribuyentes,
con probar la existencia o no de la infraccion atribuida. Garantizar el debido proceso no
significa que se debe otorgar el tiempo necesario para que el contribuyente justifique su

infraccion.

Como lo hemos visto, los distintos procesos sancionatorios que el Servicio de Rentas
Internas inicia en contra de contribuyentes infractores, cuentan con una etapa preventiva o
sumaria; dichas etapas tienen la finalidad de que los sujetos pasivos cumplan con obligaciones
tributarias en mora o justifiquen el cometimiento de la infraccion atribuida, mediante la

presentacion de las pruebas necesarias.

El Codigo Tributario, por su parte, en el articulo 363 es claro al mencionar que el
funcionario competente para imponer sanciones descubriere la comision de una contravencion
o falta reglamentaria, o tuviere conocimiento de ellas por denuncia o en cualquier otra forma,
tomara las medidas que fueren del caso para su comprobacion, y mediante un procedimiento
sumario con notificacion previa al presunto infractor, concediéndole el término de cinco dias
para que ¢jerza su defensa y practique todas las pruebas de descargo pertinentes a la

infraccion.

Si bien es cierto, el articulo citado previamente, busca asegurar el derecho a la defensa

de los administrados frente a la autoridad tributaria, no es menos cierto que lo hace de un
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modo ligero y sin establecer las debidas formalidades del debido proceso. No determina
expresamente la etapa procesal sancionatoria permitiendo de cierto modo una arbitrariedad por

parte del funcionario que ha iniciado un proceso sancionatorio.

Tal es el caso que el articulo en cuestion no contempla la posibilidad de que el
contribuyente pueda alegar una incorrecta y desmotivada actuacion administrativa en el inicio
sumario. Un ejemplo es el proceso iniciado por la omision de la declaracion patrimonial
mediante el cual, no se especifica detalladamente los motivos por los cuales se abrio el
proceso sancionatorio. Por el contrario, el contribuyente inicamente recibe la notificacion del
inicio sumario con la comunicacion de que justifique el incumplimiento de la declaracion

patrimonial porque el total de sus activos superan el monto establecido para el efecto.

En estos casos, el procesado podria alegar una falta de motivacion sin que sea valido su
argumento, puesto que el referido articulo 363 establece que luego de transcurridos los cinco
dias de la etapa de prueba, se procederd a emitir la correspondiente resolucion sancionatoria,

dejando en completa indefension al contribuyente.

Si bien es cierto, el inicio sumario no constituye un acto administrativo, susceptible de
ser impugnado, la falta de motivacion en éste, desemboca en una injusta sancion pecuniaria o

clausura del establecimiento en donde el contribuyente ejerce sus actividades econdmicas.

Otra falencia del articulo 363 del Codigo Tributario es que no prevé la posibilidad de
que exista una ampliacion del plazo probatorio; es indispensable que el derecho a la defensa
cuente con los plazos suficientes para que pueda ser ejercido a cabalidad y existen casos en los
que los cinco dias otorgados por el inicio sumario, no son suficientes. Por ejemplo, si el
contribuyente necesita presentar un certificado que acredite cierta informacion confidencial,
sea ¢ste del Registro de la Propiedad, cuentas de bancos, acciones de empresas, etc. €s poco
probable que lo pueda conseguir en el plazo de cinco dias. En su defecto, si el contribuyente
no cuenta con las pruebas suficientes para ingresarlas en el proceso, podria solicitar a la
Administracion Tributaria que oficie esas pruebas, sin embargo €sta se negard pues no esta

contemplada esa posibilidad.
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El pleno ejercicio del derecho a la defensa del contribuyente se vera lesionado por una
falta normativa y serd sancionado por la imposibilidad de presentar las pruebas necesarias en

el tiempo determinado, quedando en indefension.

Otro caso en los que los contribuyentes se encuentran imposibilitados para presentar
las pruebas dentro del plazo otorgado por en el inicio de sumario por infraccion, es en la
concurrencia de varias infracciones tributarias, la cual, es sancionada con la emision de varios
oficios de inicios sumarios que el sujeto pasivo debe responder. Por ejemplo, la
Administracion Tributaria emprende un proceso sancionatorio por cada comprobante mal
emitido y notifica al contribuyente con varios inicios sumarios la misma fecha, en virtud de lo
cual el sujeto pasivo no podria ejercer efectivamente su derecho a la defensa, dentro del plazo

establecido para el efecto, por la cantidad de procesos sancionatorios.

Queda demostrado que el articulo 363 del Codigo Tributario carece de las garantias
minimas para que el debido proceso se cumpla y que éste a su vez asegure el ejercicio pleno

del derecho a la defensa.

Un tema muy debatido ha sido la arbitrariedad con la que se imponen las sanciones a
contribuyentes que fueron sancionados con la multa maxima sefialada en la ley, sin tomar en
cuenta aspectos como gravedad de la infraccion cometida o el perjuicio atribuido; es alli donde
el articulo 363 del Codigo Tributario da paso a la discrecionalidad del funcionario a cargo del
proceso. De todas maneras, la Administracion Tributaria ha intentado suplir esta falencia con
la emision del instructivo para la aplicacion de sanciones, en el cual, se categoriza a las
infracciones cometidas en funcion de su gravedad y determina una sancion pecuniaria para

cada una de ellas tomando en cuenta el tipo de contribuyente que las cometio.

De este modo se atropellan los principios tributarios que los estudiamos anteriormente
y se hace caso omiso a las garantias constitucionales con las que los administrados contamos.
Nos parece bastante absurdo que se establezca estandares sancionatorios sin tomar en cuenta
aspectos subjetivos de los infractores como los ingresos, la actividad econdmica, la capacidad
contributiva, etc. Es decir, las sanciones establecidas en el mencionado instructivo, si bien
facilitan la labor de la administracion para imponer multas, corrompe el sistema tributario, lo

hace vulnerable, inequitativo y arbitrario.
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Luego de haber analizado las falencias del articulo 363 del Codigo Tributario,
podemos concluir que el proceso sancionatorio no garantiza plenamente del debido proceso,
por ende el derecho a la defensa. La etapa probatoria no se encuentra debidamente definida ni
establece un plazo suficiente para que los administrados ejerzan correctamente su derecho a la
defensa. La valoracion de la prueba en el proceso sancionatorio, si bien es cierto que se rige
por el sistema de la sana critica, €ste no se cumple a cabalidad con el principio de oficialidad
que rige el Derecho Administrativo, el cual, exige que la autoridad tributaria debe contar con

los elementos suficientes para emitir una decision justa y apegada a derecho.

Las falencias que hemos logrado puntualizar a lo largo del presente estudio nos

permiten concluir que la resolucion final carecera de una adecuada motivacion.

Esta motivacion que consiste en el conjunto de actuaciones efectuadas durante el
desarrollo del proceso sancionatorio y que la conforman los fundamentos de hecho y de
derecho, los medios de prueba aportados por el sujeto pasivo, la manera en que inciden las
pruebas presentadas y, la manera en que las pruebas permitieron tomar la decision final,
encasillan al acto administrativo en una posible nulidad, en su defecto la indefension del

contribuyente.

Es decir, si no existe la adecuada motivacion en la resolucion emitida por la
Administracion Tributaria, la instancia de presentacion de pruebas y las pruebas aportadas por
el contribuyente habran sido en vano, seria vulnerado el derecho a la defensa y se omitirian las

garantias del debido proceso.

En este sentido, la motivacion no solo consistira en la mencidn de los hechos ocurridos
y la normativa aplicada para el efecto, sino también debera precisar las etapas producidas en el
desarrollo del proceso sancionatorio, tanto lo actuado por el sujeto activo, como por el pasivo;
la pertinencia, validez y legalidad de las pruebas presentadas, la manera en que fueron
valoradas y si han determinado la decision tomada por la Administracion Tributaria. En otras
palabras la motivacion del acto administrativo, constituye un engranaje de los hechos
sucedidos con la normativa dispuesta para iniciar, desarrollar y concluir un procedimiento

sancionatorio.
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Ahora bien, la limitada normativa procesal con la que cuenta el Derecho Tributario
Ecuatoriano, impide que el Servicio de Rentas Internas pueda asegurar que el proceso

sancionatorio cuente con todas las garantias constitucionales.

Como lo hemos sefialado en el acapite anterior, el articulo 363 del Codigo Tributario,
el cual constituye uno de los principales motores del proceso sancionatorio para la

administracion, no preve ni dispone el correcto desarrollo de la etapa procesal sancionatoria.

Un ejemplo de falta de motivacion en una resolucion sancionatoria es la tan utilizada
frase “lo cual no justifica de una manera legal la infraccion tributaria cometida”, al referirse
a las pruebas presentadas por el contribuyente, sin mencionar expresamente los motivos por
los cuales las pruebas presentadas no constituyen una prueba fehaciente que sustente los
argumentos mencionados; consecuentemente, el derecho a la defensa se vera afectado por la
poca o nula atencion e importancia que se dio a la etapa probatoria y todas las pruebas

presentadas careceran de eficacia y contundencia.

Para finalizar, nos permitimos hacer hincapié en la importancia que la Administracion
Tributaria debe brindar al debido proceso que tienen los contribuyentes para ser sancionados;
al derecho a la defensa debe ser asegurado a través de las distintas etapas procesales, entre
ellas la valoracion de la prueba; a la adecuada motivacion, tanto de los Inicios Sumarios, como
de las Resoluciones Sancionatorias, que brindara seguridad juridica y permitird entender clara
y concretamente las razones por las cuales el contribuyente fue sancionado y, en el caso de
que el infractor no se encuentre conforme con la decision tomada, éste tendra la posibilidad de
presentar el correspondiente reclamo ante la propia administracion o, en su defecto, podra

presentar la respectiva accion en via judicial.

Recordemos que el Servicio de Rentas Internas debe actuar conforme lo disponga la
ley, caso contrario su actuacion seria arbitraria; pero el momento en que la ley no permite que
el syjeto activo asegure la proteccion de los derechos fundamentales de sus administrados, que
cuente con vacios y ambigiiedades legales, las actuaciones administrativas podrian ser nulas y

atropellarian derechos y principios constitucionales.
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Es por ello que el objeto principal de esta disertacion es el de establecer la existencia
del atropello del derecho a la defensa en los procesos sancionatorios, lo cual es completamente
verdadero. Y el motivo por el cual se da este tipo de situaciones engorrosas, dejando claro que
el principal problema es la falta de una normativa procesal tributaria y que el articulo 363 del
Codigo Tributario carece de un completo marco normativo que defina y limite el proceder de

la administracion en los procesos sancionatorios.
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CAPITULOV

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Conclusiones

1.- La tutela judicial efectiva garantiza la facultad que tienen los ciudadanos de acudir libre y
oportunamente ante los distintos 6érganos que ejercen jurisdiccion, permite que los ciudadanos
exijan que sus pretensiones sean resueltas, mediante la aplicacion de las garantias

constitucionales del debido proceso.

2.- La tutela judicial es realmente efectiva cuando el conjunto de derechos y garantias por los
que se compone, son plenamente asegurados. El derecho de acudir ante la autoridad
competente en busqueda de justicia, es el primer elemento; el derecho a que el proceso sea
realizado con las garantias minimas, es decir el derecho al debido proceso, constituye el
segundo componente; otro derecho que forma parte de la tutela jurisdiccional es el derecho de
los ciudadanos a recibir una decision justa y motivada, en virtud de las pretensiones
planteadas; finalmente, la tutela jurisdiccional se compone por el derecho a que la decision sea

¢jecutada.

3.- La tutela judicial efectiva, es perfectamente aplicable en el &mbito tributario, a pesar de que
no exista una normativa tributaria expresa que asi lo disponga. Tanto la Administracion
Tributaria como el respectivo Tribunal de lo Fiscal, seran los encargados de asegurar el
cumplimiento de la tutela judicial, garantizando que el contribuyente obtenga una respuesta
oportuna y justa a sus pretensiones formuladas. Como lo expusimos, para que la tutela
jurisdiccional sea efectiva, es necesario que se puedan ejercer todos los derechos que la

componen.
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4.- Entre los derechos que componen la tutela jurisdiccional efectiva, se encuentra el debido
proceso, el cual constituye un derecho fundamental, erga ommes, conformado por un conjunto
de derechos y garantias constitucionales que limitan las actuaciones estatales frente a los

derechos y las obligaciones de las personas.

5.- El debido proceso es concebido como una herramienta de proteccion frente a las distintas
esferas en las que actia el Estado y sus administrados. La garantia del debido proceso se
encuentra conformada por varios derechos constitucionales, entre los cuales hemos destacado

el derecho a la defensa.

6.- Para que exista un pleno ejercicio del derecho a la defensa, deben asegurarse todos los
elementos que lo conforman, dentro de los cuales nos enfocamos en el derecho para presentar

pruebas.

7.- El derecho para presentar pruebas coexiste con la adecuada valoracion de pruebas
presentadas. En este sentido, los procesos sancionatorios tributarios no cuentan con una
adecuada legislacion que establezca adecuadamente la etapa probatoria, un plazo adecuado

para la presentacion de pruebas.

8.- La eficaz aplicacion del debido proceso durante el inicio, el desarrollo y la finalizacion de
los procesos sancionatorios, asegura que los derechos fundamentales de los contribuyentes
fueron debidamente ejercidos por €ste y que la decision final sea una consecuencia justa y

debidamente motivada tanto en cuestiones facticas como legales.

9.- La presentacion de las pruebas que el contribuyente considere pertinentes, permite el pleno
ejercicio del derecho a la defensa y como tal el cumplimiento del debido proceso. La
valoracion de la prueba también es parte del ejercicio del derecho a la defensa y consecuencia
proxima sera la correcta motivacion de los hechos ocurridos en las distintas etapas procesales.
Una mala valoracion de la prueba o una incorrecta motivacion del acto administrativo,

cancelara la etapa probatoria y como tal, las pruebas presentadas por el propio contribuyente.
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10.- La presentacion de pruebas que sustentan los argumentos esgrimidos por el contribuyente,
es uno de los pilares fundamentales del debido proceso que salvaguarda los principios
constitucionales como el derecho a la defensa, el principio de inocencia, etc. y su

consecuencia inmediata sera la correcta y debida motivacion de la decision emitida.

11.- El correcto analisis que haga la Administracion Tributaria sobre las pruebas presentadas
por el contribuyente, determinara una adecuada motivacion del acto administrativo que sea

emitido; consecuentemente, se evitara la indefension y la nulidad de las decisiones tomadas.

12.- Las ambigliedades y vacios legales de las que adolece la normativa tributaria vigente,
provocan que el Servicio de Rentas Internas actie de una manera arbitraria y trate de suplir,
dichas falencias, con la emision de una marafia de resoluciones que entorpecen el accionar

procesal tributario.

13.- Los procesos sancionatorios que realiza la Administracion Tributaria no cuentan con la
etapa procesal probatoria que permita al contribuyente ejercer efectivamente su derecho a la
defensa, atentando las garantias del debido proceso. En otras palabras, la materia tributaria
procesal no prevé los adecuados mecanismos procesales para que el contribuyente cuente con

un debido proceso.

15.- Los procesos sancionatorios que emprende la Administracion Tributaria no mantienen la
correcta armonia constitucional y pretenden uUnicamente lograr la mayor cantidad de

recaudacion posible, sin respetar los derechos de los contribuyentes.

16.- Tomando en cuenta que en la actualidad, el proceso sancionatorio no cuenta con una
debida justificacion legal, la Administracion Tributaria actia arbitrariamente mientras dura tal
procedimiento. Una de las principales etapas procesales tributarias radica en la presentacion de
pruebas que los contribuyentes consideren necesarias; como tal, la valoracion de las
mencionadas pruebas determinard la imposicion de sanciones tributarias o, la respectiva
absolucion del sujeto pasivo. Por lo tanto, cualquiera que sea la decision, ésta deberd ser
debidamente motivada en funcion de las pruebas presentas, esto es, su pertinencia, legalidad e

incluso su trascendencia en el proceso administrativo.

122



17.- La débil motivacion que mantienen las resoluciones sancionatorias emitidas por la
autoridad tributaria y el atropello de los derechos constitucionales de los contribuyentes en los
procesos sancionatorios, provocan la indefension de los sujetos pasivos al momento de ser
procesados por el cometimiento de infracciones tributarias. Tomando en cuenta que el articulo
75 de la Constitucion ecuatoriana evita rotundamente la indefension, todas las actuaciones

administrativas que provoquen tal estado, seran inconstitucionales y como tal, nulas.

18.- La autoridad tributaria brinda poca importancia a la etapa probatoria de los procesos
sancionatorios que emprende. Lo cual se refleja en que los actos administrativos carezcan de

motivacion y atenten contra derechos constitucionales como el derecho a la defensa o el

debido proceso.
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Recomendaciones

1.- El Servicio de Rentas Internas debe emprender un proceso de codificacion de las
resoluciones vigentes y establecer si €stas mantienen o no uniformidad los derechos y las

garantias constitucionales de los contribuyentes.

2.- La arbitrariedad administrativa tributaria, debe ser reducida al minimo puesto que el
Derecho Tributario, al encontrarse en el marco del Derecho Publico, no admite actuaciones

que estén fuera de la normativa vigente.

3.- Es imprescindible la creacion de una ley procesal tributaria que limite el accionar de la
autoridad tributaria y disponga los deberes, obligaciones y facultades para ésta.
Adicionalmente, debera sefialar clara y expresamente los distintos procesos administrativos

que emprende el Servicio de Rentas Internas, entre ellos el proceso sancionatorio.

4.- El cuerpo normativo tributario procesal que sea expedido, debera contener un apartado
especial que regule los derechos y obligaciones de los contribuyentes en sus relaciones con el
Estado. Ademas, es imprescindible que disponga claramente las herramientas procesales con

las cuentan los administrados.

5.- Los procesos sancionatorios deben tener establecido claramente las distintas etapas
procesales que deben asegurar el cumplimiento de las garantias constitucionales con las que
cuentan los contribuyentes. Uno de los principales temas que deben ser reformados es la
valoracion de las pruebas presentadas, puesto que deben disponerse las técnicas a ser
utilizadas para el analisis y determinacion de la pertinencia o no de las mismas en el

procedimiento sancionatorio.

6.- Es necesario que la normativa establezca una adecuada manera de imponer las sanciones
tributarias y que éstas sean lo mas apegadas a los principios constitucionales de igualdad,
generalidad y principalmente proporcionalidad, es decir, que se imponga una sancion en virtud

de la gravedad de la infraccion tributaria cometida, tomando en cuenta la capacidad
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contributiva de los sujetos pasivos. ;De qué sirven multas excesivas si los contribuyentes no

tienen los recursos para pagarlas?

7.- La Administracion Tributaria estd obligada a proteger y garantizar los derechos
fundamentales de los contribuyentes en todos los procesos administrativos emprendidos por
¢sta, por ende, debe establecer los mecanismos adecuados que enrumben a que todos los actos
administrativos emitidos por la autoridad tributaria cuenten con una legal y correcta
motivacion, de esta manera se evitara que las actuaciones de la mencionada autoridad sean

arbitrarias, incurran en una posible nulidad y que el contribuyente quede en indefension.

8.- Es primordial entregar a la Administracion Tributaria las herramientas adecuadas para que
cumplan las funciones sancionatorias sin que el objetivo principal sea la recaudacion
acumulada. Es decir, las actuaciones administrativas tributarias deben propender a garantizar
los derechos constitucionales de los contribuyentes sin que la recaudacion sea el objeto

principal de su accionar.

125



BIBLIOGRAFIA

CABANELLAS, Guillermo: Diccionario de Ciencias Juridicas, Editorial Heliasta, Buenos
Aires, 1976.

CAMARGO, Pedro Pablo, El Debido Proceso, Tercera Edicion, Editorial Leyer, Bogota-
Colombia, 2005.

CARNELUTTI, Francesco, Instituciones del Nuevo Proceso Civil Italiano, Editorial Bosch,
Barcelona-Espafia, 1942.

CARRARA, Francesco, Programa de Derecho Criminal: delitos contra el honor, Editorial
Temis, Bogota, 1924.

Codigo Organico de la Funcion Judicial, publicado en el suplemento del Registro Oficial No.
544 con fecha 09 de marzo de 2009.

Constitucion de la Republica del Ecuador, Edicion Constitucion de Bolsillo, afio 2008.
Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, Corporacion de Estudios y Publicaciones,
Quito, Ecuador, 1998.

COUTURE, Eduardo J., Estudios de Derecho Procesal Civil, Editorial Ediar, Buenos Aires,
1948.

COUTURE, Eduardo J., Fundamentos del Derecho Procesal Civil, Ediciones Depalma,
Tercera Edicion, Buenos Aires, pp. 121.

COUTURE, Eduardo, Fundamentos del Derecho Procesal Civil, Editorial Depalma. Buenos
Aires, 1958.

Diccionario en linea de la Real Academia Espafiola,
http://buscon.rae.es/drael/SrvitConsulta? TIPO BUS=3&1L.EMA=efectiva

DROMI, Roberto, Derecho Administrativo, Onceaba Edicion, Buenos Aires, Madrid, México,
Editorial Ciudad Argentina, 2006.

ECHANDIA, Devis Hernando, Estudios de Derecho Procesal Tomo II, Ediciones ABC-
Bogota, 2007.

126



GARCIA FALCONI, José, Compendio de las 17 Reglas del Debido Proceso contenidas en la
Constitucion Politica del Ecuador, Tratados Internacionales y en el Nuevo Codigo de
Procedimiento Penal, Primera Edicion, Quito-Ecuador, 2003.

GARCIA VIZCAINO, Derecho Tributario Tomo I, Editorial Depalma, Buenos Aires, 1999.
HERNANDEZ TERANM, Miguel, EI Debido Proceso en el Marco de la Nueva Constitucion
Politica, opusculo, Prision Preventiva y Amparo de la Libertad en el Contexto de los
Derechos Humanos, Projusticia, Cuenca-Ecuador 2001.

HOYOS, Arturo, Debido Proceso y Democracia, México, 2006.

HURTADO REYES, Martin, “Tutela Jurisdiccional Diferenciada”, Palestra Editores, Lima-
Pera, 2006, pp. 36 y 37.

Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, publicada en el segundo
suplemento del Registro Oficial No. 52 con fecha 22 de octubre de 2009,

MORALES QUIROZ, Jos¢ Rodolfo, Introduccion al Derecho Tributario, Editorial Poly
Color, 1985.

MORENO RODRIGUEZ, Rogelio, Vocabulario de Derecho y Ciencias Sociales, Buenos
Aires, Editorial Depalma, 1974.

PLAZAS VEGA, El Impuesto sobre el Valor Agregado, Editorial Temis, Bogota, 1998.
PRIORI POSADA, Giovanni, Proceso y Constitucion, “El Derecho Fundamental a la Tutela
Jurisdiccional Efectiva” por Victor Roberto Obando Blanco, Pera, 2011.

TOSCANO SORIA, Luis, Procedimientos Administrativos y Contenciosos en Materia
Tributaria, PUDELECO Editores S.A., Ecuador, febrero 2006.

ZAVALA E., Jorge y CRISTI T., Francisco Javier, Organizacion del Sistema Tributario

Impuestos Fiscales y Municipales, Editorial Librotec, Guayaquil.

127



