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RESUMEN

Este trabgjo investigativo a permitido a partir del andlisis de las diversas posiciones
de la doctrina representada por diferentes autores asi como luego del breve recorrido
realizado a través de la normativa histérica de nuestro pais clarificar los principios de
reserva de ley, de legalidad y su papel en laformacion de las normas tributarias conforme
a como han sido plasmados en €l transcurrir de los afios. Dentro de este recorrido histérico
estudiar €l proceso legisativo para la elaboracion de las normas tanto aquellas calificadas
con € caracter econdmico urgente como aquellas que no. Asi también analizar como han
sido y son concebidos y tramitados ambos tipos de proyectos de ley y la manera como fue
y es utilizada lafigura del decreto-ley por parte de quienes han ostentado la Presidencia de
la Republica.

Con lafinalidad de realizar una valoracion de como ha evolucionado la calificacion
de urgencia en materia econémica de proyectos de ley, en especia aquellos que en su
contenido han estipulado regulaciones de carécter tributario y por cuanto nuestra
legislacion y academia no brinda mayores aportes sobre el tema, hemos acudido a autores
espanoles quienes nos han contribuido con la experiencia de su pais sobre € estado de
crisis, la extrafiscalidad y la delegacion legislativa que en nuestra legislacion se asimila a
la urgenciay alos decretos-ley. Aterrizando lo investigado y aprendido en un andlisis de
los proyectos de ley calificados como econdémicos urgentes en |os Ultimos afios enfatizando
en: Ley Reformatoriaala Ley de Hidrocarburosy ala Ley de Régimen Tributario Interno
y Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de los Ingresos del Estado ambas con un
contenido tributario y promulgadas mediante la figura de decreto-ley. Con la finalidad de
determinar si para su creacién se observaron |os principios de reserva ley y de legalidad,

asi como con el trdmite constituciona establecido paralavigenciade lasleyes.
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CAPITULOI
NOCIONESINTRODUCTORIAS

Previo a andlisis del tema que nos refiere € presente trabgo investigativo
considero necesario enfocar los aspectos relacionados con e mismo, tales como la
jerarquia de laley dentro de las fuentes del derecho de la familia Romana-Germéanica a la
que pertenece nuestro sistema legal de acuerdo a criterios como el de René David', y
establecer definiciones sobre los principios indispensables en la creacion de normas entre
ellos € principio de reservade ley, de legalidad y democrético asi como € poder tributario
del Estado parainstituir tributos, pasando por conceptos de varios autores destacados sobre
la ley, su validez y vigencia. Profundizando en € andlisis del decreto ley y su jerarquia

dentro del sistema de fuentes del derecho ecuatoriano.

1. Antecedentes

Colocando como punto de partida € articulo 425 de la Constitucién de la
Republica, en € cual se establece ala misma Constitucién como jerarquicamente superior,
se puede denotar que e fundamento de nuestro derecho es la norma escrita e incluso las
fuentes de menor jerarquia también se encuentran establecidas previamente de forma
tangible con lo que se puede concluir que € derecho ecuatoriano es prioritariamente escrito
y pertenece ala familia germanico-romana a pesar del desarrollo constante de otras fuentes
del derecho como lajurisprudenciay € derecho indigena.

Conclusién fundamentada en lo manifestado por René David quien sostiene que

“parecio triunfar en los paises de la familia romano germanica la teoria positivista, parala

! Su concepcion y la fuente exacta seré citada més adel ante.
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cual la Ley debe ser la fuente exclusiva del Derecho™?

adicionando que en nuestro pais €
derecho esta materializado en normas, las que seran aplicables conforme a orden
jerarquico establecido en el articulo 425 de la Constitucion siempre que no contravengan
las disposiciones constitucionales de acuerdo al articulo 424.

En la familia Romano-Germanica € sistema de fuentes esta compuesto por: laley,
la costumbre, la doctrina y los principios superiores del derecho, conforme a una division
efectuada por René David y citada en su obra, Los grandes sistemas juridicos
contempor aneos.

Empecemos hablando sobre la ley; la cual es mas que lo manifestado en nuestro
articulo primero del Cdédigo Civil: “Una declaracion de la voluntad soberana que,
manifestada en la forma prescrita por la Constitucion, manda, prohibe o permite. Son leyes
las normas generalmente obligatorias de interés comiin.”® Se puede apreciar que se hace
referencia a puntos esenciales como: a quién debe representar, quién la emite, es decir €l
legislador elegido por e soberano, forma en que debe ser expresada (por escrito y de
manera previa) asi como también la facultad de contener disposiciones que regulen la
conducta de quienes integran la sociedad; por cuanto ésta es una definicion adecuada para
una norma legal, pero limitada doctrinariamente. Es menester buscar una definicion més
amplia, la cual nos permitiraclarificar de mgjor maneralo queeslaley.

El mismo René David afirma que: “Las disposiciones de Derecho escrito que emanan
del poder legidativo o de la Administracion y que los juristas deberdn interpretarla y
aplicar, afin de halar la solucion justa gue corresponde a cada situacion, se nos presentan
en los paises de la familia romano-germéanica en un orden jerarquico™ En esta definicién

se redliza una division de quienes puede emanar las normas, tanto del poder legislativo

“David René, Los grandes sistemas juridicos contemporéaneos, Madrid, Biblioteca Juridica Aguilar, 1969,
p.80

*El Inciso final fuera agregado en la codificacion del Cédigo Civil, (CODIFICACION 2005 - 010 R.O. 46-
S, del 24-1V-2005) Constitucion 1998.

“David René, Los grandes sistemas juridicos contemporaneos, p. 84

9



como de la Administracion, entendida ésta conforme al articulo 141 de la Constitucion de
la Repuiblica como responsabilidad de la Presidenta o Presidente de la Republica®. Hay que
sefidar que los anteriores son poderes de eleccion popular, es decir es el soberano quien los
nombra para que 1os represente, mas no ambos son escogidos para legislar. En cuanto ala
aplicacion e interpretacion no se encuentra establecida en nuestra legislacion esa facultad
de manera restrictiva para los juristas, sino se divide de acuerdo al numeral 6 del articulo
120 de la Constitucion; € interpretar las leyes con caracter generalmente obligatorio es una
atribucién de la Asamblea Nacional ®, adicionamente en materia constituciona y de
tratados de derechos humanos la Corte Constitucional” es una instancia de interpretacion.
De las instituciones mencionadas, tan solo en la Ultima sus integrantes son estrictamente
juristas pues de acuerdo a nuestra Constitucion dentro los requisitos para ser Asambleista
no se establece ningln titulo o nivel académico®, mucho menos un perfil dentro de larama
del derecho, quienes aplican las normas son los jueces de acuerdo a articulo 172 de la
Constitucion pues son quienes administraran justicia, a pesar de no estar entre sus
competencias € interpretar las leyes a aplicarlas las interpretan de una manera no

obligatoria.

> Congtitucion de la Replblica. Art. 141.- La Presidenta o Presidente de la Republica ejerce la Funcion
Ejecutiva, es el Jefe del Estado y de Gobierno y responsable de la administracion pablica.

La Funcion Ejecutiva esta integrada por la Presidenciay Vicepresidencia de la Republica, los Ministerios de
Estado y los demés organismos e instituciones necesarios para cumplir, en el &mbito de su competencia, las
atribuciones de rectoria, planificacién, gecucion y evaluacion de las politicas publicas nacionales y planes
gue se creen para gjecutarlas

8«|_a voluntad popular encabezada por los legitimos representantes de los ciudadanos, dara pleno avance al
ordenamiento superior” Carlos Felipe, Aroca Lara, Principio de reserva de ley en materia tributaria:
andlisis normativo y jurisprudencial, Universidad Externado de Colombia, 2005, pp.25.

" Constitucion de la Repuiblica. Art. 436.- La Corte Constitucional ejercera, ademés de las que le confiera la
ley, las siguientes atribuciones:

1. Ser la maxima instancia de interpretacion de la Constitucion, de los tratados internacionales de derechos
humanos ratificados por el Estado ecuatoriano, a través de sus dictamenes y sentencias. Sus decisiones
tendran carécter vinculante [ ...]

8 Constitucion de la Republica Art. 119.- Para ser asambleista se requerira tener nacionalidad ecuatoriana,
haber cumplido dieciocho afios de edad al momento de la inscripcion de la candidaturay estar en goce de los
derechos politicos.
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2. Analisisdoctrinario

En & andlisis doctrinario es conveniente partir desde la concepcion misma de la
definicion de los términos decreto-ley y ley, desde € punto de vista de varios autores para

con ese conocimiento poder abordar € capitulo final.

2.1. Definicion y analisisde ley

Para Javier Hervada:

“Buscar la tutela y la providencia del Estado para nuestros asuntos particulares es hacer dejacion de
nuestra condicion de personas libres, abogando por un colectivismo que despersonaliza. Las leyes,
como €l Estado y €l gobierno, estén para conseguir el bienestar general, la felicidad comin o, si se
prefiere, las condiciones sociales necesarias y convenientes para que los ciudadanos obtengan su
desarrollo personal."9

Desde la perspectiva del realismo juridico la ley tiene un &mbito general, no busca
satisfacer las necesidades de cada individuo de manera particular pues de esa forma no
habria ley suficiente, més bien lo que se pretende es regular la conducta de modo general,
apropiandose de las condiciones necesarias para que se desarrolle un conglomerado, asi
quien progresa es €l grupo en su totalidad. Siendo esta una definicion l6gicay apegadaalo
gue ocurre en e mundo actual, es decir la existencia de leyes generales para regular
conductas, cuando quienes conforman la sociedad actUan de acuerdo a los parametros
establecidos, sin transgredir las normas, se da pie a que la sociedad desarrolle de mejor

manera en &nbitos comerciales, productivos 'y econémicos.

Para René David:

“Las disposiciones de nuestras leyes no son mandatos caprichosos del soberano que deben ser
gjecutadas literalmente, sino que nuestros codigos, comparables a compendios doctrinales, son en

®Javier Hervada, ¢Qué es el derecho?, La moderna respuesta del realismo juridico, Ediciones Universidad de
Navarra S.A. 2da. Edicion, Espafia, 2008, p.139.
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muchas ocasiones especies de cuadros en cuyo interior los juristas g ercen una actividad creadora en

busca de soluciones justas”lo.

Las leyes en nuestro pais son emitidas por la Asamblea Nacional en gercicio de sus
atribuciones consagradas en la Constitucion de la Republica, en ellas se puede observar la
intencion del legislador por solucionar conductas o problemas que agquejan a la sociedad,

mMiSMOos que No siempre encuentran una solucion con la sola emision de lanorma.

Para Javier Hervada:

“La ley regula y ordena relaciones entre hombre; es, pues una regla social 0 norma de la vida en
sociedad [...] no se trata, simplemente, de una regla de conducta, cuyo incumplimiento produzca un
rechazo social. [...] Una cosa es el deber propiamente dicho y otra la conveniencia de actuar
conforme a las pautas de conducta habitual mente aceptadas en un medio social.”**

En base alo citado podemos recalcar que las normas y leyes que nos rigen guardan
armonia con las normas de conducta instauradas a través de la costumbre teniendo como
represalia a su no acatamiento el rechazo social, accion que permitia e mantenimiento de
laarmonia dentro del entorno social.

“El estado debe expedir las leyes que rijan la conducta entre los particulares, entre
los particulares y el Estado y la actuacion del Estado mismo”? Sergio de la Garza hace
referencia ala competencia del Estado para expedir normasy lafinalidad de las mismas en
pro de la regulacién de conductas, destacandose su concepcion de que, €l Estado no solo

tiene la atribucion de emitir leyes sino, que tiene el deber de hacerlo.

Para Ricardo Lobo Torres: “el Poder Ejecutivo asume mayor participacion en la

concretizacion de la normativa frente ala modificacion del contorno de los principios de la

David René, Los grandes sistemas juridicos contemporaneos, p. 81
Y Javier Hervada, ¢Qué es el derecho?, pp. 112y 114.
12 Sergio de la Garza, Derecho Financiero Mexicano, Editorial Porrta, México, 2006, p.207.
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legalidad y de la tipicidad”~° Esta aseveracion nos permite reconocer que dentro de lo que
se entiende por ley, y € proceso para su creacion se estan produciendo modificaciones, tal
es e caso de lo establecido en nuestra Congtitucion de la Republica en cuanto al

otorgamiento al poder ejecutivo de facultades de “colegislador”**

y en casos extremos
como € de los proyectos calificados como urgentes en materia econdmica, incluso la
facultad de legisar mediante decreto-ley’®, modificandose de esta manera lo que se
entendia doctrinariamente desde sus inicios por principio de legalidad.

El mismo autor sefiala que para los alemanes el “principio del dominio de la Ley”
otorga una preeminencia a la ley, al sefialar “que la Ley formal ocupa el lugar superior en
el ordenamiento infraconstitucional, limitado y vinculado a los actos de la Administracion
y el Poder Judicial” denominado como e subprincipio del primado de la Ley.*® Conforme
lo previsto en € articulo 425 de la Constitucion de la Republica, laley ocupa el tercer lugar
en € sistemajerarquizado de fuentes del derecho nacional, por encima de ella se encuentra
los convenios y tratados internacionales y la Constitucion que es la fuente primaria 'y de
directa aplicacion, sin embargo esta Ultima para muchos autores debido a su contenido y
manera de expedir es considerada una norma escrita con caracter de ley suprema, misma
que rige e ordenamiento legal inferior con base a lo enunciado se podria decir que en
nuestro pais también se ha establecido el primado delaley.

La creacion de una norma debe cumplir ciertos requisitos y pasar por un proceso

tanto para su presentacion como proyecto de ley, como para su aprobacion en la Asamblea

Nacional y posterior sancion presidencial en 1o que se refiere alas leyes en sentido formal

3 Ricardo Lobo Torres, Legalidad Tributaria y Armonia entre los poderes del Estado en Estudios de derecho
tributario constitucional e internacional, Editorial Abaco de Rodolfo Depalma, Buenos Aires, 2005, p. 255.
1 Constitucion de la Republica-Articulo 147 numeral 11.- “Participar con iniciativa legislativa en el proceso
de formacién de las leyes.”

1> Constitucion de la Republica-Articulo 140 inciso final: “Cuando en el plazo sefialado la Asamblea no
apruebe, modifique o niegue el proyecto calificado de urgente en materia econdmica, la Presidenta o
Presidente de la Republica lo promulgara como decreto-ley y ordenara su publicacién en €l Registro Oficial
[...I"

'8 Parafraseando a Ricardo Lobo Torres, Legalidad Tributaria y Armonia entre los poderes del Estado, p.
255
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dentro de las funciones del Estado en nuestro pais tenemos a la Funcién Legidativa, sus
atribuciones se detallan en e capitulo segundo de la Constitucion de la Republica asi
también quien la gerce, quienes pueden integrarla, divison de su conformacion
organizacional, €l procedimiento legislativo y mas pormenores. De las principales
atribuciones de la Asamblea Nacional podemos citar € ser quien gerce la Funcion
Legidativa, lo que conlleva alafacultad de emitir codificar, reformar y derogar las leyes, e
interpretarlas con carécter generalmente obligatorio, es decir es quien crea las leyes, sin
embargo la iniciativa entendida como la potestad de presentar proyectos de ley, no es solo
de quienes conforman la Asamblea pues la misma Constitucién en e articulo 134*'
establece que otras funciones y entidades del Estado como: € Presidente de la Republica,
los ciudadanos en numero determinado, la Corte Constitucional, la Defensoria del Pueblo,
entre otras, pueden tener iniciativa parala presentacion de proyectos de ley.

La Constitucion se referirse desde e articulo 132 hasta € articulo 140 a
procedimiento legidativo, que abarca la presentacion de un proyecto de ley, e tramite que
debera seguirse para su calificacion, tratamiento, debate y posterior aprobacion se
evidencian claramente plasmados principios doctrinarios como €l de reserva de ley y de
legalidad.

Para autores como Pérez de Ayala “el principio de legalidad, el principio de reserva

de ley significa que determinadas materias 0 aspectos juridicos han de ser regulados por

17 Constitucion de la Republica, Art. 134.- Lainiciativa para presentar proyectos de ley corresponde:

1. A las asambleistas y los asambleistas, con € apoyo de una bancada legisativa o de a menos € cinco por
ciento de los miembros de la Asamblea Nacional.

2. A laPresidenta o Presidente de la Republica.

3. A las otras funciones del Estado en los ambitos de su competencia.

4. A la Corte Constitucional, Procuraduria General del Estado, Fiscalia General del Estado, Defensoria del
Pueblo y Defensoria Plblica en las materias que les corresponda de acuerdo con sus atribuciones.

5. A las ciudadanas y los ciudadanos que estén en goce de los derechos politicos y a las organizaciones
sociales que cuenten con el respaldo de por 1o menos el cero punto veinticinco por ciento de las ciudadanas y
ciudadanos inscritos en € padrén electoral nacional.

6. Quienes presenten proyectos de ley de acuerdo con estas disposiciones podran participar en su debate,
personal mente o por medio de sus delegados.
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una ley formal.”*® Es decir concuerda con e articulo 132 de la Constitucion de la
Republica respecto a que ciertos temas deben ser regulados mediante ley, sefiadlando de
manera expresa las materias (principio de reserva de ley) y e proceso que se requerira
cumplir a expedir una ley asi como e drgano competente también se encuentra regulado
de manera constitucional (principio de legalidad), existe una simbiosis entre ambos
principios que, con conceptos de otros autores se podra explicar de manera clara
Seflalando como antecedente el principio democrético que por ser e fundamento para la

conformacién del 6rgano legidlativo es primordial empezar con su estudio.

3. Principio Demaocr atico

Para abordar con mayor precision lo que se considera como principio democratico, es
conveniente redlizar un breve recorrido por lo que es la democracia, y que mejor
instrumento para hacerlo que: la Declaracién universal sobre la democracia, en la cual se

establece:

“La democracia es un ideal universalmente reconocido y un objetivo basado en valores comunes
compartidos por los pueblos que componen la comunidad mundial, cualesquiera sean sus diferencias
culturales, politicas, sociales y econémicas. Asi pues es un derecho fundamental del ciudadano, que
debe gjercer en condiciones de libertad, igualdad, transparencia y responsabilidad, con el debido respeto
alapluralidad de opiniones y en interés de la comunidad.*®”

Entendiéndose a |la democracia en su deber ser como €l triunfo de los valores del

conglomerado sin distingo de sus diferencias en pro del gjercicio de derechos 'y € goce del

'8 pérez de Ayala, en su obra Derecho Tributario, Edit. Derecho Financiero, 1968, pag.79, Precisa que la
doctrina moderna distingue dentro del principio de reserva de ley dos modalidades: @) En primer lugar, la
modalidad de reserva de acto legidativo primario, que consiste en que se exige ley, no para regular en su
totalidad los elementos fundamentales del tributo, sino tan sdlo para crearlo. b) Existe después e principio de
reserva de ley propiamente dicho, para regular toda una materia determinada. Citado por Ignacio Blanco
Ramos, Derecho Tributario parte general y legislacion espafiola, Editorial Ariel, México, 1976, pp.32.

19 Unién Interparlamentaria, Democracia: Principiosy Realizacion, Ginebra-Suiza, 1998, p. V.
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respeto a las particularidades. Con la finalidad de enriquecer la concepcion citada, es
menester mencionar la “Carta de Paris para una Nueva Europa” la cua contiene algunos

elementos constitutivos de ésta, contemplados de manera clara en:

“Derechos humanos, democracia e imperio delaley

Nos comprometemos a construir, consolidar y fortalecer la democracia como Unico sistema de gobierno
de nuestros paises. Para ello respetaremos |os siguientes principios:

[...] El gobierno democrético se basa en la voluntad del pueblo, expresada regularmente por medio de
elecciones libres y justas. En la base de la democracia se halla el respeto a la persona humana y a
imperio de la ley. [...]JLa democracia, con su caracter representativo y pluralista, incluye la
responsabilidad hacialos electores y la obligacion de | as autoridades piblicas de cumplir laley [...]"%°

Como es de notar ya se hace referencia a los mecanismos que se deben utilizar para
conseguir € establecimiento de una democracia entre ellos es de resaltar €l respeto alaley
y la representatividad. Ambos elementos son de vital importancia para éste trabao
investigativo, empezaremos hablando de la representatividad como la sefia 6 John Adams
al referirse a ella: “La asamblea deberia ser, en miniatura, el retrato exacto del pueblo
entero. Deberfa pensar, sentir, razonar y actuar como é”?* Lo cual acarrea como légica que
un conglomerado elegira alegisladores con quienes se crean o sientan identificados, paraa
través de ellos estar plenamente representados sus intereses, bajo este forma de entender €
principio, € organo legidativo no se encuentra compuesto por |os juristas mas capaces 0
los profesionales mas destacados en diferentes ramas, sino por una o un representante de
cada una de las partes de | os diversos sectores politicos, econdmicos, culturales y sociales
de la que esta conformado un determinado Estado. Otra forma de entender € principio de

representatividad, es la representacion virtual, siendo ésta en la que, quienes son elegidos

% Unién Interparlamentaria, Democracia: Principiosy Realizacion, Ginebra-Suiza, 1998, p. 10.
2 Dominique Schnapper, La democracia providencial- Ensayo sobre la igualdad contemporanea,
HomoSapiens Ediciones, Santa Fe-Argentina, 2004, p. 179.
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no son € espgo del elector sino los que a su criterio son 10s méas capaces y aptos para

efectuar |os cambios necesarios para el bienestar del conglomerado.?

Para José Ruiz Vdero lademocracia es;

“Un conjunto de reglas y procedimientos que promueven y garantizan la mas amplia participacién
ciudadana con carécter igualitario, en la toma de decisiones colectivas con las que intentan resolver
demandas y conflictos sociales. [...]"*

Se recalca que la democracia debe estar acompafiada de un papel activo de la
ciudadania, como ya se menciond en las concepciones anteriores, y ésta participacion

tendra que ser igualitaria en pro del avance de la sociedad y quienes la conforman.

Para finalizar esta especie de introduccién es importante sefialar 1os principios bésicos
de la democracia que “son dos: el pueblo tiene derecho a una influencia controladora sobre
las decisiones publicas y quienes las adoptan, y € pueblo debe ser tratado con respeto y

dignidad iguales en e contexto de tales decisiones. Podemos denominarlos de forma

resumida los principios del control popular e igualdad politica, respectivamente.”?* El
primero de los principios es gercido mediante la eleccion tanto de Presidente como de
legisladores pues son ellos quienes adoptan decisiones publicas; € segundo principio de la
democracia esta dado en funcion de la igualdad, entendida en la actualidad en todos sus

ambitos tanto de indole racial, econdGmico como de género.

El principio democratico “forma parte de nuestro patrimonio cultural irrenunciable €

valor sagrado de la libertad, y ha logrado por fortuna e constitucionalismo moderno

22 Parafraseando a Dominique Schnapper, La democracia providencial- Ensayo sobre la igualdad
contemporanea, p. 179.

% José Ruiz Valerio, Estado de derecho: el principio democrético vs. El control jurisdiccional en América
Latina, en Pedro Torres Estrada, comp., Neocongtitucionalismo y Estado de Derecho, Editorial Limusa,
México, 2006, p. 187.

2 Unién Interparlamentaria, Democracia: Principiosy Realizacion, p. 23.
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establecer sofisticados y (tiles mecanismos en su defensa”®. El porqué del valor histérico
de éste principio esta dado en funcion que, para su presencia se requirid de un régimen
democrético y como es de conocimiento general la democracia no se pudo establecer de un
momento a otro, asi tampoco e derecho a sufragio que es considerada la maxima
expresion de la soberania popular 10 que ocasiond que existan tensiones entre el principio
monarquico y el principio democrético en especial en Europa, donde para llegar a lo que

hoy conocemos como su forma de gobierno hubo de por medio confrontaciones. 2°

El principio democrético, “da fundamento doctrinario alainterpretacion constitucional
y establece |as bases de una solida constitucionalidad [...] lo cual constituye un parametro
orientador en cuanto a la labor interpretativa del juez constitucional, facilitando asi, su
tarea de precisar € sentido constitucionalmente adecuado a las palabras pero eso si con
limites.”%’ Basados en ésta definicion este principio es el soporte para que los jueces
constitucionales puedan interpretar € texto constitucional, a su vez es € principio genera
del ordenamiento juridico que en nuestra Constitucién esta establecido de manera expresa
en e articulo 4277 tiene limites y requerimientos, entre ellos que “la interpretacion
constitucional requiere argumentacion y motivaciones juridicas, concretizacién conforme
al ordenamiento y no sustitucion del legislador” o a su vez la “existencia de una verdadera
teoria de la constitucion; y respeto a limite infranqueable dado por € principio

democratico” %°. Con lo cua podemos entender que el principio democrético tiene relacion

% Pedro de Vega Garcia, Mundializacion y derecho constitucional: la crisis del principio democrético en el
constitucionalismo actual, en Miguel Carbonell y Rodolfo Vazquez, comp., Estado Constitucional y
Globalizacién, Editorial Porrtia, México, 2001, p.196.

% parafraseando ibidem, pp. 201y 202.

%" Sebastian Gonzdlez Andrade, Interpretando las palabras constitucionales y su limite en el principio
democratico en Perspectivas Constitucionales, Corporacién de Estudios y Publicaciones, Ecuador, 2011,
p.11.

% Art. 427.- Las normas constitucionales se interpretaran por el tenor litera que més se guste a la
Constitucién en su integralidad. En caso de duda, se interpretaran en el sentido que mas favorezca ala plena
vigencia de los derechos y que mejor respete la voluntad del congtituyente, y de acuerdo con los principios
generales de lainterpretacion constitucional.

# Sebastian Gonzdlez Andrade, Interpretando las palabras constitucionales y su limite en el principio
democratico en Perspectivas Constitucionales, p.12.
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con la democracia, y en especia con una de sus formas de expresion, la voluntad del
pueblo de elegir a quienes elaboraran las leyes, asi como también a quienes a su nombre
construyeron la Constitucién misma que sirve de base para € resto de cuerpos normativos,
y que en e caso de no estar clara algunas de sus disposiciones debe ser sometida a un
control lo que “no implica desconocer la voluntad general y su soberania sino, por €
contrario, maximizarla, ya que esto implica ratificar la superioridad de la constitucion, es
decir, el documento que con mayor fuerza materializa la soberania popular.”* Por cuanto
lo que se pretendera con la interpretacion es clarificar € deseo del mandante que no puedo
ser plasmado en la congtitucion de la manera deseada por parte de los legisladores
constituyentes, dicho en otras palabras: “el principio democratico asegura una verdadera
tarea interpretativa, encaminada a respetar € contenido material del principio

31

constitucional interpretado®” y es “la autoridad del pueblo frente a la autoridad del

gobernante.>*”

Respecto de lo sefidlado sobre € principio democratico a parte de su clara relacion con
la instauracién, significado y fundamento de la democracia es importante recalcar que su
presencia en un Estado democrético es importante y necesaria, sin perder de vista la
necesidad de regular su ambito de accion en lo referente a la interpretacion de la
Constitucion que debe estar establecida de manera clara con la finalidad de evitar excesos
y paralograr clarificar el verdadero sentido de los principios en ella plasmados por parte de

los representantes del soberano.

% José Ruiz Valerio, Estado de derecho: el principio democrético vs. El control jurisdiccional en América
Latina, en Pedro Torres Estrada, comp., Neoconstitucionalismo y Estado de Derecho, p. 205.

3 Sebastian Gonzélez Andrade, Interpretando las palabras constitucionales y su limite en e principio
democratico en Perspectivas Constitucionales, p.16.

% pedro de Vega Garcia, Mundializacion y derecho constitucional: la crisis del principio democrético en el
constitucionalismo actual, en Miguel Carbonell y Rodolfo Vazquez, comp., Estado Constitucional y
Globalizacién, p. 203.
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En e ambito tributario en base a lo sefidlado se podria acotar que € principio
democrético esta dado en funcion de la manera en la que esta establecida en la
Constitucion la creacion e imposicion de tributos en e articulo 301, al referirse que debe
efectuarse mediante acto normativo de 6rgano competente y por iniciativa de la funcion
gjecutiva, éstavendriaa ser laregla general del principio democrético en materiatributaria,
sin embargo € articulo 140 de la misma Constitucion establece una salvedad, no de
manera especifica para la creacion de tributos mas si para la creacion de normas que a la
postre son e instrumento mediante & cual se efectia y por ende es aplicable dicha
excepcion, que consagra gque €l gecutivo mediante decreto-ley tiene la facultad de legislar
en el caso concreto que el organo legislativo en el plazo de 30 dias no hubiese aprobado,
modificado o0 negado un proyecto de ley calificado por quien gerza la presidencia de la
Republica como urgente en materia economica. Es decir con esta salvedad se dejala puerta
abierta para que se pueda imponer o derogar un tributo mediante un decreto-ley sancionado
por organo distinto a la Asamblea Nacional como se establece en € articulo 301, sin
embargo no inconstitucional por estar asi determinado en el articulo 140, por ende no
atentaria contra el principio democratico al estar expresamente establecida la salvedad en
la Constitucion aplicandose a tenor literal de lo en ella determinado sin atentar contra la

voluntad del constituyente.

4. Principiodereservadeley

Para autores como Carlos Felipe Aroca:

“Las reservas de ley son mandatos constitucionales expresos, por medio de los cuales se establece
que la regulacion de cierto ambito esencial de la vida en comunidad, o de la realidad social, ésta en
cabeza exclusiva del 6rgano colegiado encargado de producir las leyes-entiéndase leyes de caracter
formal [...] surgieron para evitar que algunas materias de cardinal importancia fueran manejadas por
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el poder gecutivo, por los funcionarios de la administracion-o, en su momento, por la autoridad

monarquica [...]"*

Se puede entender que €l principio de reserva de ley se encuentra consagrado en las
constituciones de cada Estado, con la finalidad de evitar que los otros poderes puedan
legislar, no sélo por la division de funciones, o atribuciones de cada funcion, lo cua no
cabe duda, sino por procurar que las leyes contengan aportes de todos |os sectores y que su
aplicacion no perjudique segmentos sociales, quien meor para hacer o descrito que €
poder legidativo puesto que en él, se conjugan diferentes tendencias e ideologias y
representa a variados segmentos sociales. A 10 que se suma la voluntad de quienes votaron
por ellos para que sean estos quienes elaboren las leyes.

Carlos Felipe Aroca en otras palabras:

“podriamos decir que bagjo e principio democratico representativo estariamos hablando de una
reserva del Parlamento o del Congreso, ya que lo que se hace es ordenar a cuerpo legislativo que
regule con leyes formales una determinada materia o0 area, de esta manera se evita toda posibilidad
gue dichos asuntos sean regulados por norma diferente a la legal; en concreto, se proscribe la
facultad administrativa de regular determinada materia.”**

Mas adelante el mismo autor expresa que: “la clausula de reserva de ley atiende al
desarrollo del principio de divisién de poderes unido a la necesidad de que € derecho,
ademés de ser legal sea legitimo, es ali donde se conjugan en una especie de simbiosis
ambos principios. ( legalidad y reserva de ley)” Con lo que se puede ratificar que €
principio de reserva de ley viene dado en funcidén de materias especificas y debe ser
gjercido por e 6rgano legisativo. Quiza un poco redundante pero con un aspecto adicional

de exclusividad encontramos el siguiente concepto: “La clausula de reserva de ley

identifica constitucionalmente asuntos que deben ser de exclusiva competencia del

% Carlos Felipe, Aroca Lara, Principio de reserva de ley en materia tributaria: anélisis normativo y
jurisprudencial, Universidad Externado de Colombia, 2005, pp.16.
* |bidem, p.17.
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legislador ordinario y frente a los cuales le estd prohibido conceder facultades
extraordinarias.”*

En este mismo sentido Pérez de Ayala sefiala que: “el fundamento moderno del
principio es la teoria de la division de poderes, segun la cual € establecimiento en la ley
del tributo, ha de hacerlo, naturalmente, €l Poder Legidativo (4). Al gecutivo, como su
nombre indica, solo corresponde gecutar o que laley dice [...].” Lanotaa pie desarrolla
de manera més profunda lo enunciado manifestando que: “Bien es verdad que la conexion
de los principios de reserva de ley tributaria y de legalidad administrativa con la doctrina
de la division de poderes ha de entenderse hoy muy matizada y mucho més flexible que en
la filosofia politica que surge de las ideas de LOCKE y MONTESQUIEU. Vid., supra,
leccion 22y las conclusiones que ali se establecen acerca de la moderna atenuacion, pero
esencial validez, de la conexién entre ladivision de poderes y los principio citados.”*

Tanto € principio de legalidad como el de reserva de ley en e establecimiento de
tributos segun e autor tienen relacion con la division de poderes, pues es € legidativo
quien emite la norma y €l gecutivo a través de la administracion tributaria realiza el

recaudo, siempre que se conserve esta division y no pretenda uno u otro ir més alla de lo

que sus facultades |o permiten.

4.1. En € &ambito constitucional

Luego de haber analizado definiciones de varios autores en relacion a principio de

reserva de ley es necesario cotgjarlo con nuestra legislacion por ello es preciso realizar un

breve andlisis de, cOmo estaba establecido este principio en la Constitucion expedida en €

% | bidem, p.20.
% José Luis Pérez de Ayalay Eusebio Gonzélez, Curso de Derecho Tributario, tomo I1, 6. 2edicién, Editorial
de financiero, Madrid-Espafia, 1991, p.55.
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ano 1998 y como esta contemplado en la Constitucion del 2008 con la finalidad de poder

determinar su evolucion.

Constitucion Politica de la Republica del Ecuador 1998

“Art. 141.- Se requerira de la expedicién de unaley paralas materias siguientes:

3.- Crear, modificar o suprimir tributos, sin perjuicio de las atribuciones que la Constitucion confiere
a los organismos del régimen seccional auténomo.”

Nuestra Constitucién de 1998 consagraba la necesidad de unaley paralaregulacion

de temas tributarios, concordantemente con el principio de reservade ley.

Constitucion de la Republica 2008

“Art. 132.- La Asamblea Nacional aprobara como leyes las normas generales de interés coman. Las
atribuciones de la Asamblea Nacional que no requieran de la expedicion de una ley se gerceran a
través de acuerdos o resoluciones. Se requerirade ley en los siguientes casos:

[...]
3. Crear, modificar o suprimir tributos, sin menoscabo de |as atribuciones que la Constitucion confiere
a los gobiernos autdbnomos descentralizados.”
En la Constitucion del 2008, se sefiala que € cuerpo colegiado que debera emitir las
leyes es la Asamblea Nacional (legalidad), y concuerda con la Constitucion de 1998 en que
es necesario de una ley para la creacion, modificacion o supresion de tributos,

imponiéndose de esta manera constitucionamente € principio de reserva de ley en €

ambito tributario.

4.2. En € ambitotributario

La potestad del Estado de imponer tributos a los particulares se podria decir que
data desde siempre, no tiene un nacimiento preciso a no ser que de manera genera se

mencione a nacimiento de la propiedad privada y estatal cuando e hombre se vuelve
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sedentario, por cuanto en la historia constan relatos como que, en las guerras los
perdedores debian pagar tributos a los vencedores, ya mas delante de la historia los
subditos pagaban tributos a la corona, y con los montos recaudados se solventaban los
gastos de las guerras y de la vida de los monarcas. También en la época del latifundio se
debia pagar para poder cultivar las tierras, similitud a lo largo de las diferentes etapas de
nuestra civilizacion. En tiempos actuaes los tributos aun se utilizan para solventar los
gastos que debe hacer el Estado, claro esta que el destino de lo recaudado ya no es para
guerras sino mas bien para la construccion o dotaciéon de servicios basicos, educacion,
salud, seguridad, solventar €l gasto estatal tanto en salarios a funcionarios publicos como

en bonos, carreteras entre otros.

ParaRuiz Almendra Violeta:

“El principio de reserva de ley es un principio tradicional en materia tributaria, cuyo origen se

remonta al propio nacimiento del tributo como instrumento de financiacién de las cargas publicas.

La clasica maxima del parlamentarismo inglés no taxation with out representation constituye la

garantia fundamental de la autoimposicion que, s bien con distinto significado en sus origenes,

prevalece hasta nuestros dias™®

Es correcto resaltar la similitud de criterios de la autora con € contenido de la
sentencia emitida por el Tribuna Constitucional, citada anteriormente, respecto a
principio de reserva de ley; pues ambos criterios concuerdan en que, la reserva de ley es
una autoimposicion establecida en e texto constitucional en nuestro caso que, garantiza la
limitacion para €l nacimiento del tributo protegiendo los derechos de los contribuyentes.

La misma autora manifiesta que “las reservas de ley son las regulaciones de cierto

ambito esencia de la vida en comunidad, o de la realidad social, esta en cabeza exclusiva

del drgano colegiado encargado de producir las leyes-entiéndase leyes de caracter formal

3" VVioleta Ruiz Almendral, Finanzas Publicas y Constitucién, Corporacién Editorial Nacional, Quito, 2004,
p.126.
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[...]”.% Concluyéndose de lo citado que por la importancia de determinadas materias €
poder legislativo en nuestro caso la Asamblea Nacional debe emitir leyes para regular las
materias establecidas en e articulo 132% de la Constitucion de la Reptiblica, por eemplo
para tipificar infracciones, crear tributos, regular el gercicio de los derechos y garantias
entre otros.

José Vicente Troya al referirse a la ley y a principio de legalidad expresa que
dentro de éste se encuentra “él principio de reserva de ley que exige, de modo general, de
tal instrumento, para la creacidon, supresion y modificacion de tributos y para la
modulacién de sus elementos esenciales.”*® Con lo que podemos concluir que la reserva de
ley es utilizada como instrumento legal acordado para regular temas determinados entre
éstos los tributos, precisamente para evitar que mediante otros actos normativos de menor
jerarquia sea implantada una carga tributaria excesiva a los contribuyentes. De manera
concordante se pronuncio nuestro Tribuna Constitucional, en sentencia (STC-19-1987) “la
reserva de ley se configura como una garantia de autoimposicion de la comunidad sobre si
mismay, en Ultima instancia, como una garantia de la libertad patrimonia y personal del

ciudadano.”

En cuanto ala forma en que actual mente esta establecido éste principio en lo que a
proyectos de ley calificados como urgentes en materia econdmica se refiere, es decir ala

posibilidad de que sean promulgados via decreto-ley para José Vicente Troya:

“Se constata una tendencia a flexibilizar el principio de reserva de ley mediante la concesion al
gjecutivo de la potestad tributaria™. [...] Cabe aseverar que gran parte de la legislacion tributaria de

% Carlos Felipe Aroca Lara, Principio de reserva de ley en materia tributaria: analisis normativo y
jurisprudencial, p.16.

¥ Ver Constitucion de la Replblica, Art, 132.

“°José Vicente Troya, Control de las leyes tributarias y los efectos de su declaracion de validez, 2006, en
http://uasb.edu.ec/bitstream/10644/1508/1/RF-06-T C-Troya.pdf - 14-08-2012

“'Ramon Valdés Costa, Curso de Derecho Tributario, Tercera Edicion. TEMIS, Bogota, 2001, p. 249 y
siguientes. Citado por José Vicente Troya, en su ensayo “Las fuentes del derecho tributario en
Ecuador, segin la Constitucion de 2008 p.9.
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entonces, en forma por demas amplia y generosa, fue expedida a través de decretos leyes de
emergencia y que en muy pocos casos fueron revocados o modificados por el Congreso. Los
decretos econdmicos urgentes que puede expedir € Presidente de la Republica a la presente, tienen
una natural eza diferente, rigen ante lafalta de accién de la Asamblea.*?”

Con lo gue se refuerza la teoria que e decreto-ley no es méas que la facultad de
colegislar del gecutivo a falta de cumplimiento del plazo otorgado a Organo legidativo,
sin necesidad que con ello se violente € principio de reserva de ley, entre otros aspectos
por tener en € orden jerérquico del sistema de fuentes de nuestro pais como se vera mas

adelante, lamisma jerarquia.

Cadigo Tributario
Adentrandonos en la materia de estudio del presente trabagjo investigativo, es

oportuno sefialar como se encuentra establecido en la norma tributaria este principio:

“Articulo 4 Reserva de Ley.- Las leyes tributarias determinaran el objeto imponible, los sujetos
activo y pasivo, la cuantia del tributo o la forma de establecerla, las exenciones y deducciones; los
reclamos y demas materias reservadas a la ley que deban concederse conforme a este Cédigo.”

Es decir el Cadigo Tributario guarda armonia con la Congtitucion a sefialar que la
creacion de un tributo se debe efectuar por medio de ley sin embargo, € primero
profundiza a indicar los elementos esenciales que debe contener un articulo para crear un
tributo. A diferencia de la Constitucion hace mencion alas exenciones, que vendriaa ser la
dispensa legal del pago de la obligacién tributaria; deducciones que son aquellos gastos
restados de la base imponible en e momento de calcular el monto a pagar de un tributo, en
cuanto a los recursos referidos en € articulo 4 de la norma tributaria se podria decir que

estan ubicados dentro del numera primero del articulo 132 de la Congtitucion de la

Republica a ser e acceso a la justicia parte de las garantias constitucionales.

“2 José Vicente Troya, ensayo sobre “Las fuentes del derecho tributario en Ecuador, segun la Constitucion de
2008 p.9
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Adicionalmente en la redaccion del articulo 4 del Codigo Tributario se establece que la
cuantia del tributo debe determinarse por ley 1o que evita un eventual abuso por parte de la
Administracion Tributaria en e caso de querer aumentar € monto del recaudo,
proporcionando asi garantias de imparcialidad y representacion popular en laformacién de
lanorma

Particularidades que son exigidas no solo por nuestra legislacion, sino por €
derecho espariol por gjemplo:

“En nuestro Derecho para poder exigir un tributo, se requiere que previamente haya sido creado

dicho tributo por unaley y, adicionalmente, que en ésta sean definidos al menos, el hecho imponible

y los sujetos activo y pasivo ddl tributo en cuestién, siendo suficiente, respecto a resto de elementos

formales (formales o de caracter cuantitativo), que la ley precise los criterios fundamentales y los

[imites necesarios para evitar, de un lado, toda posible discrecionalidad de la Administracion a

regular los citados elementos, y favorecer, de otro, la exacta determinacion de la prestacion impuesta

al sujeto pasivo (sentencia del Tribunal Constitucional de 16 de noviembre 1981).”*

En base a lo citado, se resalta la razon de ser del articulo 4 de nuestro Cédigo
Tributario, pues a detallar los elementos que debe el articulo que estando contenido en una
ley cree tributos se evita el escenario sefialado en |o transcrito, es decir un posible abuso de

la Administracion Tributaria, que en € caso mas extremo ocasionaria atentar contra

principios como la propiedad privada o lano confiscacion.

5. Principio delegalidad.-

Para Ricardo Lobo Torres “lalegalidad tributaria no se encuentra solitaria entre los

principios constitucionales, ni siquiera vive en permanente colisién con otros principios,

3 Eusebio Gonzélez y Ernesto Lejeune, Derecho Tributario, 32 edicion, Plaza Universitaria Ediciones,
Salmaca-Espafia, 2003, p.47
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Sino gue se coloca en un juego de ponderacion con la capacidad contributiva y con otros
principios vinculados a la justicia, como el costo y beneficio y la solidaridad del grupo.”**
El principio de legalidad en materia tributaria, puede estar presente de manera
concomitante con otros principios que se relacionan con el mismo tales como e principio
de capacidad contributiva, o la no confiscatoriedad; por cuanto €l principio de legalidad al
igual que € resto de principios de caracter constitucional por si solo no puede existir, pues
para su cumplimiento se requiere de la presencia de otros principios, mismos que se
entienden contenidos en €, por gemplo: e principio de proporcionalidad, igualdad,
generalidad entre otros. Como se vera a continuacion el principio de legalidad conlleva el

cumplimiento de requisitos varios, entre ellos la inclusion y respeto de principios bésicos

del derecho tributario establecidos en nuestra legislacion constitucional .

Carlos Felipe Aroca Lara manifiesta que € papel del principio de reserva de ley,

esta dado en funcion de;

“Su posicidn central en la configuracidn del Estado de derecho como principio rector del ejercicio

del poder y del uso de las facultades, tanto para legislar-definir o permitido y lo prohibido-como

para establecer las sanciones y las condiciones de su imposicion, hacen del principio de legalidad

una institucion juridica compleja conforme a la variedad de asuntos que adquieren relevancia

juridica y a la multiplicidad de formas de control que genera la institucionalidad.”*

En el pais hasta e 2008 el marco constitucional reconocia a Ecuador como un
Estado de derecho a partir de la aprobacion de la Constitucion vigente supera este concepto
y lo amplia a un “Estado de Derechos y Justica” lo que implica que la normativa

constitucional no solamente declara los derechos sustanciales de los ecuatorianos sino que

implica que los derechos puedan ser gercidos directamente por los ciudadanos sin requerir

“Ricardo Lobo Torres, Legalidad Tributaria y Armonia entre los poderes del Estado en Estudios de derecho
tributario constitucional e internacional, p. 249.

“ Carlos Felipe Aroca Lara, Principio de reserva de ley en materia tributaria: anélisis normativo y
jurisprudencial, p.19. (El énfasis es afiadido)
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de formalidades y con el imperio de la justicia. Dicho en otras palabras. nuestro Estado
Constitucional de Derechos y Justicia no degja de ser Estado de Derecho, presidido por la
norma fundamental, incondicional y suprema.*°Es decir e principio de legalidad en un
Estado de derecho es utilizado para que tanto las facultades como las atribuciones de cada
una de las funciones del Estado sean gjercidas con base a parametros de control,
distribucion de potestades, procedimientos preestablecidos, en un marco de respeto de la
division y distribuciones de funciones otorgada a cada uno dentro de la organizacion
estatal.

Para Carlos Felipe Aroca:

“La consagracién constitucional del principio de legalidad se relaciona con dos aspectos basicos y
fundamentales del Estado de derecho: € primero esta determinado por el principio de division de
poderes, en el que el legislador ostenta la condicion de representante de la sociedad como foro
politico a que concurren las diferentes fuerzas sociales para e debate y definicidn de las leyes que
han de regir alacomunidad. Y €l otro, define con claridad la relacion que existe entre el individuo y
el Estado, a prescribir que €l uso del poder de coercidn sera legitimo, solamente si esta previamente
autorizado por laley. Nadie podra ser juzgado sino segiin las leyes preexistentes sobre €l acto que se
le imputa_47”

En esta definicion e autor ya desarrolla la premisa de que € Estado regula €
accionar de la sociedad mediante normas que son implantadas con la finalidad de evitar
conductas que dentro de una convivencia puedan afectar la armonia colectiva, siempre que
se establezca con anticipacion y mediante ley 1o que no esta permitido y € castigo que se
impondra en & caso de cometer algunas de las acciones u omisiones detalladas en los
cuerpos legales.

El principio de legalidad es entendido de muchas maneras de acuerdo a la materia

de la cua se esté tratando, por gemplo la rama pena establece como un principio: Nulla

6 César Montario Galarza, El deber de pagar tributos y los principios de legalidad y de reserva de ley en la
Constitucion del Ecuador de 2008. http://repositorio.uash.edu.ec/bitstream/10644/3130/1/05-TC-
M onta%c3%blo.pdf. 25-04-2013.

4" Carlos Felipe Aroca Lara. Principio de Reserva de ley en materia tributaria: Anélisis normativo y
jurisprudencial, p. 19
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poena sine lege, que es unafrase lating, que significa "No hay pena sin ley", utilizada para
expresar que no puede sancionarse una conducta s ley no la califica como delito. Una
premisa més desarrollada dentro del mismo derecho pena es: nullum crimen sine previa
lege poenale scripta et stricta (no hay delito sin previa ley penal escrita y estricta)
mediante el cual se establece como la Unica fuente directa, inmediata y suficiente laley es
decir lamateria penal es normada conforme al principio de reservade ley.

Finamente podemos decir que desde un punto de vista formal el principio de

legalidad atribuye a parlamento la instauracion de tributos.

Para Sacha Camo Navarro Coelho:

“Los principios juridicos de la legalidad, formal o materia (tipicidad), anterioridad e irretroactividad
de laley tributaria, encuentran justificacion sencillay derivan directamente de la experiencia de los

pueblos:
a) El principio de legalidad significa que la tributacién no debe ser decidida por €l jefe del
gobierno, sino por los representantes del pueblo, libremente elegidos para hacer leyes claras;

[..]"%

De lo citado es digno de resaltar como un aporte nuevo bago la concepcion de
Navarro Coelho que laley no debe ser resuelta es decir implementada por decision de una
sola persona, pues para ello son escogidos los legisladores de manera voluntaria por el

soberano.

5.1. En € ambito constitucional

Luego de andlizar diferentes concepciones del principio de legalidad es menester

contrastar € principio dentro de nuestra realidad y para esto es conveniente realizar un

pequefio gercicio de memoria en cuanto a la Constitucion vigente en 1998 y la

“8 Sacha Calmo Navarro Coelho, Principio de la Legalidad. El objeto de la Tutela en Estudios de derecho
tributario constitucional e internacional, Editorial Abaco de Rodolfo Depalma, Buenos Aires, 2005, p. 344.
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Constitucion del 2008 con la finalidad de poder determinar cdmo ha estado establecido

este principio en cada una.

Constitucion Politica de la Republica 1998

“Art. 130.- El Congreso Nacional tendralos siguientes deberesy atribuciones:

[...]

6. Establecer, modificar o suprimir, mediante ley, impuestos, tasas u otros ingresos publicos,
excepto las tasas y contribuciones especiales que corresponda crear a los organismos del
régimen seccional auténomo.”

El principio de legalidad se encontraba plasmado en esta Constitucién al determinar

gue € ambito tributario debera ser regulado mediante ley y ésta debe ser emitida por €l

Congreso Nacional, 6rgano competente en aguel tiempo para ese menester.

Constitucion de la Republica 2008

Art.120.- La Asamblea Nacional tendra las siguientes atribuciones y deberes, ademés de las que
determine la ley: 7. Crear, modificar o suprimir tributos mediante ley, sin menoscabo de las
atribuciones conferidas a los gobiernos auténomos descentralizados.

La Constitucion actual guarda armonia con € principio de reserva de ley d
establecer la necesidad que mediante ley se regulen los principal es aspectos tributarios del
pais y adicionalmente designar como Organo competente para emitir normas ala Asamblea
Nacional, organismo que para ello cuenta con un proceso y tramite propio de formacion,

aprobacion y correspondiente emision de unaley.
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5.2. En € ambito tributario

En e campo del derecho tributario €l principio de legalidad para algunos autores se
expresa en e aforismo nullum tributum sine lege (no hay tributo sin ley) sin embargo en
contraposicion el doctor José Vicente Troya sefiala: “El principio de legalidad se ha
atenuado y dulcificado. Ya no cabe, sin matizaciones, sostener e apotegma clasico de que
no hay tributo sin Ley. A 1o mas lo que se puede sustentar es que no hay impuesto sin ley.
Los gobiernos provinciales y cantonales del régimen secciona autonomo, premunidos de
la autorizacion constitucional, mediante ordenanza, estén en lafacultad de crear, modificar
0 suprimir tasas y contribuciones especiales de mejoras.”* Pues si bien es cierto €
gjecutivo tiene la iniciativa de presentar proyectos de ley, a la Asamblea Nacional en €l
cual conste lamodificacion, creacion o extincion de tributos, laregularizacion de lastarifas
se hace mediante ordenanza que es como gerce su potestad legidativa e gobierno
autonomo descentralizado siempre y cuando € impuesto exista dentro del ordenamiento
juridico vigente, entiéndase mediante ley, y se especifiqgue dentro de la ley que los
gobiernos auténomos descentralizados podran modificarlos mediante ordenanzas. Es decir
se establece una modificacion al aforismo nullum tributum sine lege pues si bien es cierto
se requiere de ley para la fijacion de un impuesto de nivel nacional, para la modificacion
de una tasa que es considerada como un tributo basta con una ordenanza es decir €
aforismo se aplicaria de manera parcia en cuanto a los tributos no porque se deje de
necesitar un ley para crear tributos provinciales o cantonales sino porque para derogarlos o
modificarlos basta una ordenanza, y a constar este particular dentro de la Constitucion no
se atentaria contra €l principio de legalidad o de reservar de ley a emitir ordenanzas de

este tipo.

49 José Vicente Troya, Control de las leyes tributarias y los efectos de su declaracion de validez, 2006, en
http://uasb.edu.ec/bitstream/10644/1508/1/RF-06-T C-Troya.pdf, 14-08-2012
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Para recalcar que € principio de legalidad esta dado en funcion del procedimiento
que se debe cumplir parala emision de una normay quien debe emitirla a continuacion nos
valdremos de los sefialado por Mauricio Plazas Vega “el principio de legalidad en materia
constitucional impositiva esta relacionado con €l estudio de las reglas formales para €
establecimiento de los tributos” *® Es decir conforme a lo determinado por nuestra
Constitucion € principio de legalidad vendria dado en funcién del cumplimiento de quién
tiene la iniciativa de presentar un proyecto de ley en € cua se creen, modifiquen o
extingan tributos (funcion gecutiva), € cumplimiento del proceso legidativo para su
creacion (Asamblea Nacional) y posterior promulgacion.

A manera de conclusion podernos sefialar que el principio de legalidad, antes que
una limitacién, es un modo de cémo se ha de gercer la potestad tributaria. ** Este

principio se encuentraincluido en lalegislacion interna en el siguiente cuerpo legal:

Cadigo Tributario:
Adentrandonos mas en la materia de estudio del presente trabgjo investigativo, es

oportuno citar lanormatributaria.

“Articulo 19 Exigibilidad.- la obligacién tributaria es exigible a partir de la fecha que la ley sefide
para el efecto [...]”

“Articulo 15.- Concepto.- obligacion tributaria es € vinculo juridico personal, existente entre el
Estado o las entidades acreedoras de tributos y los contribuyentes [...] al verificarse el hecho
generador previsto por laley. “

% A decir de Mauricio Plazas Vega, Derecho de la Hacienda Publica y Derecho Tributario, Bogota, Temis
S.A., 2000, pp.611 ss, seglin € principio de legalidad los tributos se han de originar en la ley, como
expresion de la voluntad soberana; segun el principio de justicia en la imposicion, e contexto impositivo
debe ser orientado por una concepcion de justicia distributiva, y no simplemente sinalagmatica o
conmutativa. Cfr. José V. Troya Jaramillo, “El nuevo derecho constitucional tributario ecuatoriano”, en
Estudios en Memoria sw Ramén Valdés Costa, Montevideo, Fundacién de Cultura Universitaria, 1999,
P.450. Citado por César Montafio Galarza en su ensayo El deber de pagar tributos y los principios de
legalidad y e reserva de ley en la Constitucién del Ecuador de 2008. pp.9

*José Vicente Troya, Control de las leyes tributarias y los efectos de su declaracion de validez, 2006, en
José Vicente Troya, Control de las leyes tributarias y los efectos de su declaracion de validez, 2006, en
http://uash.edu.ec/bitstream/10644/1508/1/RF-06-T C-Troya.pdf
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“Articulo 82.- Presuncion del acto administrativo.- los actos administrativos tributarios gozaran de
las presunciones de legitimidad y ejecutoriedad y estén llamados a cumplirse; pero seran gjecutivos,
desde que se encuentren firmes o se hallen ejecutoriados [...]”

De los variados criterios que hemos citados, podemos darnos cuenta que no siempre es
muy clara la diferencia entre ambos principios, es mas hay a quienes les parece que son
iguales, sin embargo también existen criterios que nos han clarificado con sus definiciones
en las cuales especifican y detallan |as caracteristicas de cada uno de los principios, |0 que
nos brinda un aporte valioso para poder distinguir un principio del otro, por esto es
necesario puntualizar en las caracteristicas de cada uno y asi determinar sus diferencias y

semejanzas.

6. Semeganzasy diferenciasentred principio delegalidad y dereserva deley

Después de haber analizado ambos principios y darnos cuenta que pueden ser muy
similares en algunos aspectos e incluso coexistir conforme a la definicién dada por algunos
autores, es de vital importancia sefialar de manera puntual cudles son sus aspectos en
comun y cudles son las caracteristicas que los diferencian, de esta manera clarificar

cualquier dudaen € lector.

6.1.Semejanzas

Ambos sin estar establecidos dentro del articulo 300 de la Constitucion de la

Republica como principios que rigen € régimen tributario son mencionados en otros

articulos de la Congtitucion y se constituyen en principios fundamentales para la

expedicion, derogacion o modificacion de tributos. Buena parte de su esquematizacion se
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encuentra desarrollada en € articulo 301, en la primera idea u oracion €l principio de

legalidad y en lasiguiente e principio de reservade ley. (Ambos dentro del mismo inciso)

“Art. 300.- El régimen tributario se regird por los principios de generalidad, progresividad,
eficiencia, smplicidad administrativa, irretroactividad, equidad, transparencia y suficiencia
recaudatoria. Se priorizarén losimpuestos directos y progresivos.

La politica tributaria promovera la redistribucion y estimulara €l empleo, la produccion de bienesy

servicios, y conductas ecol 6gicas, socialesy economicas responsables.

Art. 301.- Sdlo por iniciativa de la Funcion Ejecutiva y mediante ley sancionada por la Asamblea

Nacional se podra establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos. S6lo por acto normativo de

Organo competente se podran establecer, modificar, exonerar y extinguir tasas y contribuciones. Las

tasas y contribuciones especiales se creardn y regularan de acuerdo con la ley.”

El gercicio de ambos principios deben ser desempefiados por la Asamblea
Nacional, al ser el 6rgano competente legalmente para crear leyes,[...] la comunidad actia
en la produccion de leyes a través de los 6rganos que, segun cada sistema constitucional,
tienen atribuida su representacion politica **[...] con la particularidad que a ser un
proyecto de ley donde se crean, modifican o extinguen tributos, debe ser presentado por
iniciativadel gjecutivo (Art. 300 CRE), la funcion legidlativa es quien debe emitir lanorma
misma que conforme a articulo 4 del Cddigo Tributario debe contener elementos

esenciales de un tributo tales como “objeto imponible, los sujetos activo y pasivo, la

cuantiadel tributo o laforma de establecerla, las exencionesy deducciones”.

6.2.Diferencias

Establecer diferencias entre ambos principios es una tarea que no dga muchos

frutos para muestra lo citado por Carlos Felipe Aroca “la clausula de reserva de ley atiende

%2 Eduardo Garcia de Enterria y Toméas Ramén Fernandez, Curso de Derecho Administrativo, Tomo 1,
Duodécima edicién, Madrid, Civitas Ediciones S.L., 2004, p.115.
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al desarrollo del principio de division de poderes unido a la necesidad de que e derecho,
ademés de ser legal sea legitimo”.>

Es decir lareserva de ley es un principio respecto del cua se puede concluir que, en
el tratamiento de materias determinadas previamente en la Constitucion se requiere de ley
y € principio de legalidad marca |os parametros que deben cumplirse en la creacion de una
ley; en @ primero incluirian las siguientes materias: regular € gjercicio de los derechos y
garantias congtitucionales; tipificar infracciones y establecer las sanciones
correspondientes; crear, modificar o suprimir tributos, sin menoscabo de las atribuciones
gue la Constitucion confiere a los gobiernos auténomos descentralizados; atribuir deberes,
responsabilidades y competencias a los gobiernos autonomos descentralizados; modificar
la divisién politico-administrativa del pais™, excepto en lo relativo a las parroquias;
otorgar alos organismos publicos de control y regulacion la facultad de expedir normas de
caracter general en las materias propias de su competencia, sin que puedan alterar o
innovar las disposiciones legales.

En e segundo, € procedimiento o la autoridad competente, recordemos que €
principio de legalidad no es solo para leyes sino también para normas de menor jerarquia
como decretos, ordenanzas, reglamentos, acuerdos, entre otros. Por giemplo dentro de las
atribuciones de los Gobiernos Auténomos Descentralizados (como recordatorio conforme
al articulo 238 de la Constitucion lo constituyen “las juntas rurales, los concejos
municipales, los concgos metropolitanos, los concgjos provinciales y los consgos
regionales”) de acuerdo al articulo 240 de la Constitucion: “Los gobiernos auténomos
descentralizados de las regiones, distritos metropolitanos, provincias y cantones tendrén
facultades legidlativas en el ambito de sus competencias y jurisdicciones territoriales|...]”.

Concordantemente € numerad 5 dd articulo 264 de la Constitucion sefida las

% Carlos Felipe Aroca Lara, Principio de reserva de ley en materia tributaria: analisis normativo y
jurisprudencial, p.19
> Numerales 1, 2, 3, 4, 5y 6 del articulo 132 de la Constitucion de la Republica
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competencias exclusivas de los gobiernos municipales. “Crear, modificar o suprimir
mediante ordenanzas, tasas y contribuciones especiales de megjoras.” Asi también las juntas
parroquiales rurales tendran facultades reglamentarias. (Principio de legalidad- organo
competente)

Es decir que en nuestro pais la potestad tributaria de creacion la pueden gercer
tanto la Asamblea Nacional como los GADs, la primera mediante ley y los segundos
mediante Ordenanza, pero siempre sera necesario un acto normativo de érgano competente
en concordancia con lo establecido en € articulo 301 de la Constitucion de la Republica
que sefala: “Sélo por iniciativa de la Funcion Ejecutiva y mediante ley sancionada por la
Asamblea Nacional se podra establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos. [...]
principio de legalidad.

[...] Solo por acto normativo de Organo competente se podran establecer,
modificar, exonerar, y extinguir las tasas y contribuciones. Las tasas y contribuciones

especiales se crearan y regularan de acuerdo con la ley.” [...] principio de reservade ley.

7. Conclusiones preliminares sobrelos principios dereserva deley y de legalidad

Estos principios se conjugan y confunden en ocasiones dentro de la misma
Congtitucion y legidacion secundaria. Sin embargo no hay que perder de vista que
fundamentalmente e principio de legalidad trata del érgano competente y proceso de
creacion de lanormay principio de reserva abarca lo referente a cuando se requiere de ley.
En el ambito tributario podria decirse que se requiere de ley para crear, modificar o
suprimir tributos conforme a articulo 301 de la Constitucion con la salvedad del articulo
140 en € cual se establece la posibilidad de la creacién de una norma mediante decreto-

ley. Los principios de reserva de ley y legalidad son concomitantes pues es necesario de
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ambos para la regulacion de tributos, entendiéndose como regulacion la creacion,
modificacion o derogacion, la expedicion de normas de caracter tributario conforme lo
establece la Constitucion; a la vez es necesario que esta norma cumpla con e proceso
legislativo para su creacion es decir €l proyecto de ley sea de iniciativa del gjecutivo,
emanada de la Asamblea Naciona , sancionada por quien gerza la presidencia de la
Republicay promulgada através del Registro Oficial.

Salvo las tasas y contribuciones™ que como ya se mencioné deben emanar del
Consgjo Cantonal, publicarse en €l Registro Oficial mediante la figura de ordenanza en las
que se fijard e procedimiento del cobro de los tributos establecidos por € Codigo
Organico de Organizacion Territorial, Autonomia 'y Descentralizacion COOTAD como de

competencia municipal. Sin embargo conforme lo sefiala César Montario:

“En este nivel de ordenanzas funcionaria como una verdadera ley, y de alguna manera dejaria de ser

solamente de naturaleza reglamentaria de los tributos municipales establecido en el Cdédigo

Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomiay Descentralizacion.” *°

Es decir los tributos a pesar de ser creados por ley (COOTAD) se reformarian por
medio de ordenanza, contradiciendo lo establecido en el articulo 301 en su primera parte
(solo por iniciativa de la Funcién Ejecutiva y mediante ley sancionada por la Asamblea
Nacional se podra establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos) amparandose en
lo establecido en € mismo articulo 301 en su segunda parte (Solo por acto normativo de
organo competente se podrén establecer, modificar, exonerar y extinguir tasas y

contribuciones) pero yendo mas ala pues e articulo citado faculta a los gobiernos

municipales en lo que a tasas y contribuciones se refiere a igua que € articulo 264

% “Articulo 264.- Los gobiernos municipales tendrén |as siguientes competencias exclusivas sin perjuicio de
otras que determine la ley: [...] 5. Crear, modificar o suprimir mediante ordenanzas, tasas y contribuciones
especiales de mejoras.”

*® César Montafio Galarza, El deber de pagar tributosy los principios de legalidad y de reserva de ley en la
Constitucion del Ecuador de 2008. http://repositorio.uash.edu.ec/bitstream/10644/3130/1/05-TC-
M onta%c3%blo.pdf. 25-04-2013.
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numeral 5 de la Constitucion, en ninguno de los articulos del texto constitucional se
establ ece potestad en e ambito de impuestos.
José Suing “sobre el tema, resulta esclarecedorala conclusion 6 de las VI Jornadas

Ecuatorianas de Derecho Tributario:

“La rigidez de la reserva de ley, que aparece como absoluta, en la practica por el imperio de la
propia Constitucion y las leyes tributarias generales o especiales, se ha ido relativizando, para
posibilitar que las instituciones se adecuen a las nuevas realidades que surgen en la dinamia del
proceso econdmico, politico y social y en particular, de la creciente necesidad de incrementar la
efectividad en la recaudacion de los medios que hagan posible el cumplimiento de sus fines

especificos. Tributos como es el caso de tasas y contribuciones especiales de mejoras, pegjes,

tarifas, surgen de normas secundarias denominadas ordenanzas.””*’

En lo que a proyectos urgentes en materia econdmica se refiere (que contengan
reformas tributarias) € principio de legaidad estaria presente al cumplirse con €
procedimiento legislativo previsto paralaformacion de leyes, con la Unica modificacion en
cuanto a los plazos establecidos para cada etapa; es decir cumplir con los 30 dias plazo,
otorgados en & mencionado articulo para la aprobacion del proyecto de ley, este debe ser
enviado al gecutivo para que o sancione u objete dentro de los mismos plazos fijados para
el resto de proyectos de ley, en € caso que € gecutivo o sancione, se publicaria como ley
en € Registro Oficia y entraria a regir como ley de la Republica concordantemente a lo
establecido por e principio de reserva de ley en cuanto al requerimiento de ley para la
creacion, derogacion o reforma de tributos. Sin embargo el articulo 140 de la Constitucion
determina que si dentro de los 30 dias plazo la Asamblea Nacional no aprueba, reforma o
niega el proyecto calificado como de urgencia en materia econdmica es el gecutivo quien

debe promulgarlo con la figura de decreto-ley, conteniendo esta disposicion € enunciado

*7 José Suing Nagua, Descentralizacion y Gobiernos Auténomos, Corporacion de Estudios y Publicaciones,
Quito, 2010, p.142
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del tramite, el 6rgano competente para emitirlo y la figura legal para hacerlo es decir €
principio de legalidad para este caso e incluso la excepcion del principio de reservade ley,
al decirse que debe promulgarse como decreto-ley pues como se lo analizara més adelante

el decreto-ley en cuanto alos efectos que produce se asimilaaunaley.

8. Vigencia, validezy jerarquia delasnormas

Jerarquia de las normas

Este trabgo investigativo ha abordado temas como ley y decreto-ley por la
importancia de estos dos términos dentro de la tarea de investigacion sobre los proyectos
calificados como urgentes en materia economica y por cuanto constitucionalmente éstos
pueden entrar en vigencia mediante dos modalidades es necesario establecer o que se
entiende como jerarquia de las normas, asi como también e lugar de cada uno dentro de
ésta

René David en su obra Los grandes sistemas juridicos contemporaneos postula
que “en la cuspide de esta pirdmide jerarquica encontramos las constituciones o leyes
constitucionales. Los paises de la familia romano-germénica cuentan todos con
constituciones escritas a cuyas disposiciones se reconoce un prestigio especial [...]”*® lo
citado permite reconfirmar que nuestro pais pertenece a la familia germanico-romana por
cuanto en € articulo 424 de la Constitucion se establece que: “La Constitucion es lanorma
suprema y que prevalece sobre € resto de normas del ordenamiento juridico[...]”, lo que
concuerda con lo manifestado por René David, en cuanto a la importancia de algunas
constituciones esta dada en el control constitucional que a través de ella se puede realizar

de las leyes restantes™, criterio concordante con e inciso segundo del articulo 425 de la

*David René, Los grandes sistemas juridicos contemporaneos, p. 84.
% Parafraseando a David René, Los grandes sistemas juridicos contemporaneos, p. 84.
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Constitucion de la Republica que por su importancia se transcribe a continuacion: “En caso
de conflicto entre normas de distinta jerarquia, la Corte Constitucional, las juezas'y jueces,
autoridades administrativas y servidoras y servidores publicos, |o resolveran mediante la
aplicacion de la norma jerarquica superior.” Es decir si el conflicto es entre una norma
ordinaria y un reglamento prevalecera la norma ordinaria por ser dentro del orden
jerarquico conforme a articulo 425 de la Constitucion superior.

Laley, en general, afirmaba Montesguieu, es la razén humana en cuanto se aplicaa
todos los pueblos de latierra; y las leyes civiles y politicas de cada nacidn no deben de ser
otra cosa sino casos particulares en que se aplica la misma razén humana.®® Hemos citado
esta definicion pues no trata solo de lo que es una ley sino 1o que esta debe contemplar
particular que determina su importanciaen el orden jerarquico.

Constitucion de 1998:

“Art. 272.- “La Constitucion prevalece sobre cualquier otra norma legal. Las disposiciones de leyes
organicas y ordinarias, decretos - leyes, decretos, estatutos, ordenanzas, reglamentos, resoluciones y
otros actos de los poderes publicos, deberan mantener conformidad con sus disposiciones y no
tendran valor si, de algiin modo, estuvieren en contradiccidn con ella o alteraren sus prescripciones.
Si hubiere conflicto entre normas de distinta jerarquia, las cortes, tribunales, jueces y autoridades
administrativas lo resolveran, mediante la aplicacion de la norma jerarquicamente superior.”
El articulo citado es similar alo establecido en la actual Constitucion en € articulo
424 donde consta la consagracion de la Constitucién como norma suprema la cua
prevalece sobre cualquier otra del ordenamiento juridico; con la diferencia que €l articulo
425 es mas explicito en lo que a su redaccion se refiere a orden jerérquico, es decir o

constante en @ articulo 272 de la Constitucion de 1998, en la Constitucion actual esta

establecido en los articulos 424 y 425.

®Citado por José Ovalle Favela, “Articulo 16, en Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Comentada y concordada, t. I, México, Porrda, 2000, p. 182.
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Para que las normas establecidas en e articulo 425 de la Consgtitucion de la
Republica nazcan a la vida juridica de nuestro pais, deben ser publicadas en € Registro
Oficial, por cuando desde su publicacion se entenderan conocidas por todos ademas que su

desconocimiento no exime a persona alguna. Parala doctrina:

“[...] € ordenamiento, como expresién sistemética de la voluntad soberana dirigida a regular la
convivencia socia y establecer sanciones a cargo de quienes lo incumplan, es clara manifestacion de
lo juridico. Y la dimension factica o socioldgica, no solo porque larealidad imperante debe servir de
referencia y de contexto para la interpretacion del derecho, sino porque su vigencia y sentido
adquieren verdadera entidad s es eficaz, si las hormas que o integran son acordes con el contexto
social y, en esa misma medida, son aplicadas y acatadas de manera plena.” 61

Es decir una normarequiere de validez, eficaciay vigencia, analizaremos uno a uno
estos elementos.

La eficacia que para Robert Alexy es |a sociologia de la vaidez™ es la obedienciaa
las normas de quienes conforman una sociedad y cuales son 10s motivos y conocimientos
para hacerlo asi como las sanciones frente a la desobediencia. “Asi, una norma que es
obedecida en e 80% de todas las situaciones de aplicacion y se aplica sancion en e 95%
de los casos de desobediencia tiene un muy alto grado de eficacia. En cambio, es muy
reducido € grado de eficacia de una norma que sOlo es obedecida en € 5% de sus
situaciones de aplicacion y solo se aplica sancion en & 3% de los casos de

desobediencia.” %3

Quiza son extremos los casos citados sin embargo 1o que debe ser
tomado en cuenta es que, cuando una norma es aplicada sin ser sancionada su
desobediencia o viceversa, su eficacia social vendria dada en funcion de una investigacion
social yamas afondo. Y para hacerla se requiere de tres elementos que vamos a enunciar

sin profundizar en ellos por cuanto no es materia de esta investigacion: 1.- La validez

social es un asunto de grado. 2.- Es cognoscible recurriendo a dos criterios. € de la

®*Mauricio A. Plazas Vega, Del realismo al realismo juridico, Monografias juridicas, Editoria Témesis,
Bogota, 1998, pp. 127y 128.

%2 \/er Robert Alexy, El concepto y |a validez del derecho, Editorial Gedisa, Espafia, 1997, p.87.

% | bidem, p. 87.
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obediencia 'y el de la aplicacion de la sancidn en caso de desobediencia. 3.- La aplicacion
de la sancién en caso de desobediencia incluye el gercicio de la coaccion fisica, es decir,

de la coaccion estatal mente organizada en |os sistemas juridicos desarrollados.®*

La validez de una norma viene dada en funcion de su €ficacia, y para esto no
requiere siempre estar establecida en una ley ya que a través de la costumbre puedo
también haberse consagrado como norma de conducta en un conglomerado por haberse
justificado a través del pasar del tiempo su existencia moral, siendo este un concepto
positivista de validez juridica; en contra posicion existen criterios que dicen “una norma
vale juridicamente cuando es dictada por € Organo competente, de acuerdo con €
procedimiento previsto y no lesiona un derecho de rango superior; dicho brevemente:

cuando es dictada conforme al ordenamiento”®®

La vigencia de la ley de acuerdo a Cadigo Civil articulo 6.- “La ley entrard en
vigencia a partir de su promulgacion en el Registro Oficia y por ende sera obligatoriay se
entendera conocida de todos desde entonces.” Los efectos que ésta contenga regiran desde
su publicacion € Registro Oficial® y en casos excepcionales en e término en que se
establezca dentro del texto, dejan de regir o pierden su vigencia cuando son derogadas. La
derogacion puede ser total o parcia, expresa o tacita. Es expresa cuando la nueva ley
manifiesta claramente que deroga la antigua, es técita s la nueva ley contiene
disposiciones que no pueden conciliarse con las de la ley anterior, pero quedarian vigentes

las disposiciones gue no estan en pugna (a pesar de versar sobre la misma materia).

% \er Robert Alexy, El concepto y la validez del derecho, p. 88.

® | bidem, p. 89.

6 ver: Cadigo Civil, Art. 5.- Laley no obliga sino en virtud de su promulgacion por € Presidente de la
Republica. La promulgacién de las leyes y decretos deberd hacerse en € Registro Oficial, y la fecha de
promulgacion serd, paralos efectos legales de ella, lafecha de dicho registro.
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Por cuanto los efectos del contenido de una ley rigen desde su promulgacion y
correspondiente publicacion en € Registro Oficial, de acuerdo a nuestra legislacion es
conveniente tratar de manera breve sus definiciones, mismas que seran abordadas de
manera mas profunda en otro capitulo por cuanto son parte del proceso de creacién de la

norma.

9. Definicion y anélisisde decreto-ley

Violeta Ruiz Almendral en su obra Finanzas Publicas y Constitucion, manifiesta

que “el decreto-Ley es una norma con rango de Ley que tiene caracter de urgencia, de

manera que solo podra ser aprobado: “en casos de extraordinaria y urgente necesidad”®’

La autora de éste criterio nos habla de necesidad es decir que, para la emision de una
norma como decreto-ley las circunstancias no solo deben ser especiaes sino
extraordinarias asi la regulacion de la conducta no sea emitida por ley sino por un cuerpo

legal jerarquicamente inferior, sin embargo debido a “sus particularidades, tiene rango de

2768

ley”™ es decir sus efectos son iguales alos de unaley.

Para Eduardo Garcia de Enterriay Tomas Ramon Fernandez:

“Se entiende por Decreto-Ley toda norma con rango de Ley que emana, por via de excepcion, de
un érgano que no tiene el poder legidativo, concretamente del Gobierno o Consegjo de Ministros.
[...] las explicaciones o justificaciones que se han dado de €ellos han sido muy diversas. Asi, por
giemplo, se ha invocado la tesis del estado de necesidad, segin la cua en casos de necesidad en
virtud del principio de salus publica suprema lex esto se entiende que € bien juridico més débil (la
conservacion del orden normal de competencias legidativas) debe ceder ante € bien juridico mas
fuerte (la conservacion del orden juridico y social, que, en ocasiones, no permite esperar a que se
tramite y apruebe un Ley).”69

% Violeta Ruiz Almendral, Finanzas Publicas y Constitucién, Corporacion Editorial Nacional, Quito, 2004,
p.135.

% | bidem, p.135.

% Eduardo Garcia de Enterria y Toméas Ramoén Fernandez, Curso de Derecho Administrativo, Tomo 1,
Duodécima edicién, Madrid, Civitas Ediciones S.L., 2004, p.144.
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Esta definicion nos ayuda a encasillar de mgjor manera en gue momento de la vida
de una sociedad con un orden de competencias legidlativas debe por € estado de necesidad
prevalecer el bien socia dentro del orden juridico siempre y cuando apremie el tiempo en

comparacion de un tramite normal, en pro de soluciones €ficientes.

Para Garcia de Enterria dentro del derecho civil existe otratesis negotiorum-gestio:

“De acuerdo a la cual habria que entender que el Gobierno, en casos de urgencia, asume el papel,

respecto del Parlamento, de gestor de negocios y asuntos g enos, o bien a la delegacion tacita, segin

la cual habra que suponer, que tratandose de asuntos urgentes no cabe la demora, €l Parlamento

delega de manera tacita y permanente su propia competencia legislativa en el Gobierno.”™

Lo que refuerza la concepcién que los decretos-ley deben ser empleados en casos
de estricta necesidad, y que su utilizacién desde una perspectiva civilista es vista como una

delegacion del poder legidativo hacia el poder gjecutivo en formatécita

En otras legislaciones como |la colombiana se los conoce a los decretos-ley como

Decretos L egisl ativos mismos que:

“No son mas que aquellas situaciones particularmente anormales que, por su relevanciay urgencia,
no permiten ser atendidas por €l érgano legislativo a través del procedimiento tradicional, ya que la
situacion es tan critica que amerita una actuacion agil y concreta. Los Estados de Excepcion estan
regulados por nuestra Constitucién Politica en los articulos 212 a 215, y son tres. € Estado de
Guerra Exterior, €l Estado de Conmocion Interior y el Estado de Emergencia que puede ser
econémico, social o ecolégico”™ [...]

En nuestro pais € designar a un proyecto de ley como urgente en materia
econdémica es una facultad del Presidente de la Republica, estableciéndose como condicion

en la Constitucion de la Republica en € articulo 140 que para poder enviar més de un

proyecto de ley con calificacion de urgente ala Asamblea Nacional debe haberse declarado

| bidem, p.144.
™ Aroca Lara Carlos Felipe, Principio de reserva de ley en materia tributaria: andlisis normativo y
jurisprudencial, p.14, 16.
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previamente estado de excepcion, conforme |o determina e articulo 164 de mismo cuerpo
legal.”?

Seguin Carlos Felipe Aroca:

“Aquellas situaciones excepcionales plasmadas dentro de nuestro ordenamiento juridico, que
permiten a la rama gecutiva del poder publico, en cabeza del Presidente de la Republica, emitir
normas juridicas con €l valor de unaley en sentido formal, con todo €l respaldo que le corresponde,
dandoles de esta manera |la fuerza vinculante necesaria para derogar, sustituir o modificar preceptos

legales proferidos por € 6rgano legislativo natural. Estas situaciones excepcionales las encontramos

en los [lamados decretos | egid ativos; también conocidos como decretos-ley [ .. .]”73.

La legislacién ecuatoriana establece la facultad del Presidente de la Republica para
emitir decretos-ley en los casos que dentro del plazo 30 dias la Asamblea Nacional no
apruebe, modifique o niegue los proyectos de ley remitidos con € caracter de econdmico
urgente. (Inciso final Articulo 140 de la Constitucion) Para que el Presidente pueda enviar
el proyecto de ley con carécter de urgente en materia econdémica a la Asamblea Nacional
requiere un pronunciamiento previo del Ministerio de Finanzas, como es l6gico a ser la
cartera de Estado relacionada con el tema econémico, este pronunciamiento se lo emite a
través de un Dictamen, conforme € articulo 74 del Codigo Organico de Planificacion y

Finanzas Publicas determina:

El ente rector del Sistema Nacional de Finanzas Publicas, como ente estratégico para el pais 'y su
desarrollo, tiene las siguientes atribuciones y deberes, que seran cumplidos por € Ministro (a) a
cargo de las finanzas publicas: “15.- Dictaminar en forma previa, obligatoria y vinculante sobre todo
proyecto de ley, decreto, acuerdo, resolucion, o cualquier otro instrumento legal o administrativo
gue tenga impacto en los recursos publicos o que genere obligaciones no contempladas en los
presupuestos del Sector Publico no Financiero, [...]. Las leyes a las que hace referencia este numeral

"2 Constitucion de la Republica: “Art. 164.- La Presidenta o Presidente de la Republica podra decretar el
estado de excepcién en todo € territorio nacional 0 en parte de é en caso de agresion, conflicto armado
internacional o interno, grave conmocion interna, calamidad publica o desastre natural. La declaracion del
estado de excepcion no interrumpira las actividades de las funciones del Estado.”

El estado de excepcidn observard los principios de necesidad, proporcionalidad, legalidad, temporalidad,
territorialidad y razonabilidad. El decreto que establezca el estado de excepcidn contendra la determinacion
delacausal y sumotivacion, ambito territorial de aplicacion, el periodo de duracién, las medidas que deberan
aplicarse, los derechos que podran suspenderse o limitarse y las notificaciones que correspondan de acuerdo a
la Constitucion y alos tratados internacional es.

™ Carlos Felipe Aroca Lara, Principio de reserva de ley en materia tributaria: analisis normativo y
jurisprudencial, p.14.
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serén Unicamente las que provengan de lainiciativa del Ejecutivo en cuyo caso €l dictamen previo
tendra lugar antes del envio del proyecto de ley a la Asamblea Nacional.”"*
9.1. Importanciajerarquica del decreto-ley en € sistema de fuentes

ecuatoriano

El decreto-ley tiene relacion con varios aspectos ya tratados, en especia con €
principio de reserva de ley pues se entiende que determinados aspectos de la regulacién de
la sociedad deben ser establecidos mediante ley, conforme alo que dispone la Constitucion
de la Republica, sin embargo a pesar de ello para casos excepcional se otorga una
delegacion legislativa la cual “consiste en la autorizacion que hace el Congreso al
Presidente de la Republica para que este expedida por decreto gecutivo normas sobre
materia reservadas a la Ley” " Delegacion expresada de manera textual en la Constitucion
vigente en € inciso final del articulo 140.

En la Constitucion de 1998 en € articulo 272 en relacion ala jerarquia del decreto-

ley se establecialo siguiente:

“La Constitucion prevalece sobre cualquier otra norma legal. Las disposiciones de leyes organicas y

ordinarias, decretos-leyes, decretos, estatutos, ordenanzas, reglamentos, resoluciones y otros actos

del poder publico, deberan mantener conformidad con sus disposiciones y no tendran valor si, de

algiin modo, estuvieren en contradiccion con ella o alteren sus prescripciones.”

Se menciona de forma expresa a los decretos-ley, y se los ubica en un rango inferior
alas leyes ordinarias, pero distinto de los decretos en general que son los emitidos por €
Organo € ecutivo a manera de actos administrativos.

Esta diferenciacion no existe en la actual Constitucién, por cuanto € articulo 425

que trata sobre €l orden jerarquico de aplicacién de las normas menciona a los decretos de

™ Numeral 15 del articulo 74 del Cddigo Organico de Planificacion y Finanzas Piblicas

" Roberto Viciano Pastor, El sistema de fuentes del derecho en la Constitucién Politica de la Reptblica del
Ecuador en La estructura constitucional del Estado ecuatoriano, Corporacion Editora Nacional, Ecuador,
2004, p.81.
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manera general sin ningun tipo de distincion. Siendo esta una omision que se presta a la
generacion de controversias sobre la jerarquia que tiene € decreto-ley a degar en un
relativo limbo su posicion dentro de la categoria de las normas, escenario que se agrava
con e entrar en vigencia de cuerpos legaes a amparo de esta figura juridica y
constitucional, sin embargo pasada por alto en e articulo en mencion.

Empero se puede colegir que los decretos ley no pueden estar incluidos en la
clasificacion por cuanto “se trata de la adopcion por el Gobierno, sin habilitacion previay a
causa de una situacion de emergencia, de una decision con contenido materia reservado a

176

la ley” " es decir son emitidos excepcionalmente y se diferencian de los decretos en general
por sus particul aridades tanto para su emisién como por |os efectos que estos producen una
vez promulgados sin olvidar las materias que puede regular su contenido.

Los proyectos de ley calificados como urgentes en materia econémica que no
fuesen tramitados en la Asamblea Nacional dentro del plazo establecido por € articulo 140
de la Constitucion deberan ser promulgados como decreto-ley, que en la préctica
ocasionarian los mismos efectos de una ley, y tan solo cambiaria su titulo, a pesar que la
Constitucién establece que el gjecutivo deberd promulgar el proyecto de ley,”” este lo debe
hacer a través de un decreto-ley, puesto que es € instrumento legal a é otorgado para
legislar, sin que con esto se pueda suponer que tendria una jerarquiainferior alade unaley
aprobada por la Asamblea Naciona. Pese a que € articulo 425 de la Constitucion que
establece € orden jerérquico de aplicacion de las normas coloca en séptimo lugar a los

decretos, nada se dice de los decretos-ley que a la postre es la forma en que ordena la

Constitucion sea emitido un proyecto de ley no aprobado por la Asamblea Nacional en €l

"® | bidem, p.83.

" César Montaiio Galarza en entrevista sobre “De los Proyectos de Ley Econémico Urgente y la Materia
Tributaria en el Ecuador” Pregunta No. 3: considera que: ¢Conforme a su criterio en qué lugar dentro del
sistema jerarquico de fuentes del derecho de acuerdo a la Constitucién vigente se encuentra el Decreto-Ley?
Una vez publicada en Registro Oficial rige como Ley ordinaria con la naturaleza y elementos propios de las
leyes ordinarias. Realizada el 28-01-2013.
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tiempo establecido cuando este hubiere tenido la calificacion de urgente en materia
econdmica, esta vendria a ser la condicion previa para que pueda ser emitido un decreto-
ley, es decir: “en caso de omision legidativa respecto del plazo maximo de tramitacion, e
Cadigo Palitico prevé una consecuencia juridica: la publicacion del cuerpo normativo bajo
lafigura de decr eto ley.”” Recordando siempre que “el acatamiento estricto de los limites
procedimentales es una condicion necesaria e imprescindible para € gercicio de la
delegacion legidativa en la emergencia. SOlo de ese modo se cumple con una ficcion de
delegacion en que los habilita la facultad de legislar sobre lo excepcional [...]""

Para la doctrina espafiola los decretos-ley deben cumplir estrictos limites

establecidos por su propio ordenamiento legal, entre ellos:

1.- Que exista una situacion que pueda calificarse como de «extraordinariay urgente necesidad»,

2.- Que en ningun caso se afecte al ordenamiento de las instituciones bésicas del Estado, al de los
derechos, deberesy libertades de los ciudadanos regulados ... ],

3.- Que las normas asi creadas, sean inmediatamente sometidas a debate y votacion en € Congreso

de los Diputados, €l cual ha de pronunciarse sobre su convalidacién o derogac:ién.80

Dentro de los preceptos establecidos por esta doctrina y legislacion podemos
deducir que se ha procurado abarcar los posibles escenarios adicionamente se ha
establecido dos condiciones para que sea emitido un decreto-ley, una anterior y una
posterior, la condicion previa es que € tema que trate no se encuentre en contraposicion
con derechos e instituciones basicas dentro del derecho espafiol, y la condicion posterior es
que e decreto-ley sea validado posteriormente por € Congreso de Diputados. Estas

condiciones en nuestra legislacion no estan establecidas.

® Rafael Oyarte Martinez, Curso de Derecho Constitucional, tomo 11, La Funcién Legislativa, Andrade &
Asociados-Fondo Editorial, Ecuador, 2005, p. 115.

™ Alberto Ricardo Dalla Via, Emergencia Constitucional y Control de la Delegacion Legislativa en Defensa
de la Congtitucion- Garantismo y Controles. Ediar Sociedad Andnima Editora, Buenos Aires-Argentina,
2003, p. 1070.

8 ver: Gaspar Arifio, Economia y Estado- Crisisy reforma del sector publico, p. 391

49



En cuanto al tratamiento posterior por € organo legidativo del proyecto de ley
aprobado como decreto-ley € inciso final del articulo 140 de la Constitucién a la letra
expresa: “[...] La Asamblea Nacional podrd en cualquier momento modificarla o
derogarla, con sujecion al tramite ordinario previsto en la Constitucion”. De lo sefidlado
hay que rescatar dos aspectos fundamentales e primero que, si bien es cierto no tiene
relacion directa con e tema abordado en este numeral s lo tiene con € trabgo
investigativo general, puesto que esta redactado en femenino, es decir habla sobre la
posibilidad de derogar 0 modificar una ley mas no un decreto-ley pues de ser ese € caso
deberia estar redactado en masculino, es decir luego de ser promulgado un proyecto de ley
como decreto-ley por no haber cumplido los plazos establecidos en la Constitucion, este se
convierte en unaley de la Republica. El segundo punto es que al establecer la Constitucion
que: “la Asamblea Nacional podra en cualquier tiempo modificarla o derogarla con
sujecion a tramite ordinario previsto en la Congtitucion” se dgja un vacio por cuanto se
pasa por alto el caso de aquellos proyectos calificados como econdmicos urgentes que
contienen la creacion o derogacion de tributos, proyecto de ley que conforme a la misma
Constitucion tiene que ser de iniciativa del gecutivo, es decir se produce una especie de
candado constitucional por cuanto es poco probable que quien gerza la funcion gecutiva
envie un proyecto de ley a la Asamblea Naciona que derogue o modifique un proyecto
anterior que haya sido calificado como urgente en materia econdmica y que por diversas
razones no se lo haya tramitado en los 30 dias plazo, razon por la cual gercio la potestad
de promulgarlo como decreto-ley.

Ya se ha dado este caso en € proyecto de Ley de Derogacion de la Ley de
Fomento Ambiental y Optimizacién de los Ingresos del Estado, presentado por €
Asambleista Abdala Bucaram Pulley, ley que fue promulgada como decreto-ley, €

proyecto fue calificado por e CAL, sin embargo en e informe para primer debate se
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sugirio e archivo por parte de la Comisiéon a cargo de su tramite fundamentandose en que
al contener la derogacion de tributos debié ser de iniciativa de la Presidencia de la
Republica y no de un Asambleista con apoyo de una bancada como fue presentado. Es
decir estamos frente a un escenario en que no se podria derogar o modificar un decreto-ley
que contenga la creacion, modificacion o derogacion de tributos salvo que cambie la

politica de gobierno de quien gerzala presidencia o se termine su mandato.
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CAPITULO I
HISTORIA DE LOSPROYECTOSURGENTES

Por cuanto en e capitulo anterior ya abordamos contenidos necesarios en la
introduccion del tema central de nuestro trabajo investigativo, en éste capitulo trataremos
sobre los proyectos de ley calificados como urgentes en materia economicaen e paisalo
largo de la historia, gracias a la informacién recabada se podra determinar cuando fueron
contemplados por primera vez en nuestro sistema constitucional y en e devenir de las
diferentes constituciones y normas de menor jerarquia que han regulado € particular,
adicionalmente determinar en qué Constitucion por primera vez fueron establecidos los
proyectos de ley urgentes en materia econdmica, sus particularidades en cuanto a los
requisitos para su calificacion, tiempo para tramitarlo y modificaciones a las que fueron
sujetos en las siguientes constituciones. Para finalizar con |la elaboracién de cuadros que
resuman la emision de decretos-ley con contenido tributario en afios anteriores y en €

periodo ddl actual gobierno.

1. BreveResefiaHistorica

Para poder determinar cdmo ha sido utilizada la facultad de calificar proyectos
urgentes en materia econémica por los diferentes Presidentes de la Republica, en los casos
en gue era potestad del g ecutivo darles este caracter, es un aspecto que requiere de nuestro
estudio para esto nos valdremos de los textos constitucionales que han establecido
mediante uno u otro articulo requisitos o procedimiento para su emision y tramite en €

organo legidativo.
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1.1 El decreto- ley en la Constitucion de 1929

En nuestra legislacion los decretos-ley surgieron en la Constitucion de 1929
(expedida mediante Registro Oficial N° 138 €l 26 de marzo, en la presidencia de Isidro
Ayora), donde se determind que las leyes podrian tener calificacion de urgente por ambas
camaras y por ende ser tratadas rgpidamente en e Congreso Nacional (actualmente
Asamblea Nacional), cuya calificacion y motivos para la misma no podia ser juzgada por

el Poder Ejecutivo, alaletrad articulo:

“Articulo 62.- El proyecto de Ley o Decreto que fuere aprobado por ambas Camaras o por €l
Congreso Pleno, en su caso, se enviara a Poder Ejecutivo para que lo sancione.

Si lo sancionare, o mandara promulgar y €jecutar; mas s lo objetare, o devolverda con sus
observaciones, dentro de diez dias, a la Camara de origen. Los proyectos que en ambas Camaras
hubieren pasado como urgentes, serén, dentro de cinco dias, sancionados u objetados por el Poder
Ejecutivo, el que no podra juzgar los motivos de la urgencia.”

Es decir la funcién legidativa declaraba la urgencia de un proyecto de ley a
diferencia de 1o que sucede en la actualidad que quien la declara es el poder g ecutivo, asi
tampoco se establece el motivo de urgencia o la rama dentro de la cual debe circunscribirse
para ser calificado como urgente; existe un factor comun con la Constitucion actua, que es
que, la otra funcion estatal no puede inmiscuirse en las razones de por qué ha sido

declarada la urgencia, tan solo debe darle tramite.

1.2. El decreto- ley en la Constitucion de 1945

La Constitucion promulgada mediante Registro Oficial N° 228 del 06 de marzo de

1945, en €l gobierno de Jose MariaVelasco Ibarra disponialo siguiente:

“Articulo 53.- Son atribuciones y deberes de la Comision Legid ativa Permanente:

[...] 2. Dictar, cuando no esté reunido e Congreso, en casos de urgencia, de acuerdo con €l
Presidente de la Republica y previo informe de la Comision Nacional de Economia, decretos-leyes
de caracter econdémico, los cuales podran ser revocados por simple resolucion del Congreso; [...]”
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Al respecto Ledn Roldds Aguilera, comento:

“Obsérvese que la Constitucidon de 1945 no asignaba al Presidente de la Republica la facultad de
expedir decretos emergentes o urgentes, sino que le otorgaba a la Comisién Legidativa Permanente
compuesta por representantes de varios organismos y en la que no tenia mayoria el Ejecutivo; y que,
por tanto, significaba la concurrencia de las dos funciones del Estado, Ejecutivay Legidativa, més
representantes de la Corte Suprema de Justicia, de los patronos y de los trabaj adores.”®*

Es decir que en esta Constitucion se traslada la facultad de expedir decretos
urgentes a la funcion legidlativa concretamente a la comision correspondiente siempre y
cuando no se encuentre reunido e Congreso precisamente por e tema de urgente,
manteniendose en el “articulo 38.-El proyecto de ley o decreto que fuere aprobado por el
Congreso, se enviara a Presidente de la Republica para que lo sancione. [...] Los
proyectos urgentes seran sancionados dentro de tres dias.” Que en el articulo 62 de la
Constitucion de 1929 constaba pero con un plazo mayor de 5 dias, sin embargo a fina de
cuentas se establece en ambas constituciones un plazo menor en relacion con otros

proyectos de ley para que €l Presidente |os sancione.

1.3. El decreto- ley en la Constitucion de 1946

La Constitucion de 1946 fue expedida mediante Registro Oficial N°. 773 € 31 de
diciembre de 1946, en e articulo 80 cambio el procedimiento para la expedicion de
decreto-ley de emergencia, atribuyéndole a Ejecutivo la facultad y agregé ademéas como
caracteristica que los proyectos urgentes deben ser en materia econdmica, caracteristica
importante por ser la primera vez que en el ambito constituciona se establece la materia a
la que deberan referirse los proyectos urgentes, ademas la intervencion del Consgjo

Nacional de Economia, mediante la necesidad de la emisién de un dictamen, requisito

81 edn Roldés Aguilera, El abuso del poder, Editorial el Conejo, Quito-Ecuador, 1986, p.13

54



necesario para que exista fuerza de ley caso contrario €l gecutivo debia fundamentar las

razones de expedir €l decreto sin el dictamen.

A continuacion €l texto integro:

14.

“Articulo 80.- Para dictar Decretos-Leyes de Emergenciaen el orden econémico, €l Presidente de la
Republica acudira al Consgjo Nacional de Economia para que este Organismo indique las medidas
gue deban adoptarse a fin de normalizar la situacion, o para que dictamine sobre las que el Ejecutivo
propusiere.

El Ejecutivo no podra dictar medidas legales de emergencia de caracter econémico, sin previa
consulta a Consgjo Nacional de Economia.

Dichos Decretos deberan ser promulgados con el respectivo Informe del Consgjo Nacional de
Economia, requisito sin €l cual no tendran fuerza de ley.

El Presidente de la Republica estara obligado a dar cuenta a Congreso de esta clase de Decretos,
indicando las razones que hubiere tenido para expedirlos cuando €l dictamen del Consegjo Nacional
de Economia hubiere sido desfavorable.”®

El decreto- ley en la Constitucion de 1961

Lo establecido en la Constitucion de 1946, no rigié por mucho tiempo pues en la

Constitucion publicada mediante Suplemento del Registro Oficial N° 356 del 06 de

noviembre de 1961 se realizo unareforma, que alaletra decia

“Articulo 83.- Paradictar Decretos-L eyes de emergencia en el orden econémico, el Presidente dela
Republica, acudird al Consgjo Nacional de Economia a fin de que este organismo indique las
medidas que deben adoptarse e informar sobre los proyectos que €l Presidente de la Republica le
sometiere a consideracion.

El Presidente de la Republica no podra dictar medidas legal es de caracter econémico, sino previo €l
dictamen favorable del Consejo Nacional de Economia

Tales Decretos deberan ser promul gados juntamente con el informe respectivo del Consegjo Nacional
de Economia, requisito sin € cual no tendran fuerzade Ley.

El Presidente de la Republica esta obligado a dar cuentas al Congreso sobre esta clase de decretos”

Este papel activo (dictamen) de una autoridad equivalente en sus funciones a las

gjercidas ahora por e Ministerio de Finanzas guarda gran armonia con € actual numeral 15

del articulo 74 dd Cdédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas Con una

diferencia jerarquica pues en 1960 constaba en la Constituciéon y en la actualidad en un

8 Congtitucion de 1946

55



Cadigo de caracter organico, ademés se establecia la necesaria presencia del informe y en

caso de no ser publicado con el decreto no hubiese tenido fuerza de ley.

15. El decreto- ley en la Constitucion de 1967
La siguiente Constitucion fue expedida mediante Registro Oficial N° 133 del 25 de
mayo de 1967.

“posiblemente la experiencia negativa de una legislacion econémica que se habia dado a margen del
Congreso Nacional muchas veces en funcién de intereses personales de grupos, usando y abusando
de lafacultad del Ejecutivo, llevé a que los legidladores de la Asamblea Constituyente supriman esa
facultad en la Carta Politica de 1967. Mas aln, que se vuelvan exigentes en el tratamiento
legislativo, a extremo que, mientras se le da ala Comision Legidativa Permanente la facultad para
legislar en receso del Congreso pleno, se le priva expresamente de la posibilidad de legislar en
materia tributaria (art. 148, relacionado con € art. 141), de modo que solo e Congreso, dividido en
Cémaras, en perfodos ordinarios o extraordinarios, podia dictar leyes tributarias.”®

Con la finalidad de hacer méas entendible lo sefialado por Roldds Aguilera nos

permitimos transcribir los articulos en mencion:

“Articulo 141.- Atribuciones de la Comision Legidativa Permanente.
Son atribuciones de la Comisién Legislativa Permanente:

1
2.
3.

Dictar, en receso del Congreso Nacional, las leyes o decretos cuya expedicion no esté a él reservada;
Elaborar proyectos de interpretacion o de reformade la Constitucion;

Elaborar proyectos de la Ley de Elecciones y de leyes tributarias, y someterlos a consideracién del
Congreso; [...] “

“Articulo 148.- Proyectos de ley reservados al Congreso.

Los proyectos de ley a que se refieren los ordinales 2.2y 3.° del Articulo 141 y el de Presupuesto del
Estado, estan reservados al Congreso; dichos proyectos pasardn a la Comision respectiva y, con €l
informe de ella, ala Camara de Diputados para el curso establecido en esta Constitucion.”

Es decir que dentro de las atribuciones de la Comision Legidlativa Permanente se

encontraba la expedicion de decretos asi como la elaboracion de leyes tributarias, sin

embargo se les calificoO como reservados a ese tipo de proyectos con la finalidad de que sea

la Camara de Diputados quien los conozca luego del tramite previo correspondiente.

8|_edn Roldés Aguilera, El abuso del poder, p.15
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1.6. El decreto- ley en la Constitucion de 1979

Posteriormente en el afio de 1978 fue aprobada una nueva Constitucion que entro
en vigencia en 1979 publicada mediante Registro Oficial N° 800 del 27 de marzo de 1979,
dentro de la cua no existia un tramite especia para los proyectos de ley emergentes por
tanto la posibilidad de que se emitan decretos-leyes también fue suprimida y todos los
proyectos indistintamente de su importancia o urgencia debian ser aprobados por el tramite

normal.

1.7. El decreto- ley en la Constitucion de 1984

Fue publicada mediante Registro Oficial N° 569 del 01 de septiembre de 1983 y las
reformas en cuanto a decreto-ley entraron en vigencia a partir del 10 de agosto de 1984
segun la disposicion transitoria primera. A criterio de Ledn Roldés Aguilera “la
experiencia de 1979 a 1983 llevé a que € Ejecutivo y la Comision Especial de Reformas a
la Constitucion, que fue integrada por la Camara Nacional de Representantes, lleguen a
proponer la posibilidad de expedir decretos-leyes urgentes en materia econdmica, reforma

constitucional que aparece en el dltimo inciso del articulo 65

“Articulo 65.- La iniciativa para la expedicion de las leyes corresponde a los legisladores, a
Congreso Nacional, alas Comisiones Legidativas, a Presidente de la Republica, ala Corte Suprema
de Justicia, al Tribunal Fiscal y a Tribunal de lo Contencioso Administrativo.

[...]

Si un proyecto de ley en materia econémica fuere presentado por el Presidente de la Republica 'y
calificado por é de urgente, el Congreso Nacional, 0 en su receso el plenario de las Comisiones
Legidativas, debera aprobarlo, reformarlo o negarlo, dentro de un plazo de quince dias; s no lo
hiciere, el Presidente de la Republica podra promulgarlo como Decreto-Ley en el Registro Oficia y
entrara en vigencia hasta que el Congreso Naciona lo reforme o derogue. La reforma recibira el
mismo tramite que para la formacion de la ley prevista en € articulo 67 de esta Constitucion. La
derogatoria se hara en la mismaforma, pero € Presidente de la Republica no podra objetarla.”

81_edn Roldés Aguilera, El abuso del poder, p.19
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Se destaca en |o transcrito que por primera vez se establece que la calificacion de
urgente debe ser en materia econOmica, aspecto que las anteriores constituciones no
contemplaban, otra caracteristica para este tipo de proyectos de ley que nace en esta
Constitucion es €l establecimiento del tramite para la derogacion del proyecto de ley, €
mismo que debe ser e ordinario, sin embargo se limita la facultad de objecion del
Presidente de la Republica, pues se establece que no podra objetar un proyecto que tenga
como fin la derogacion de unaley que haya sido calificada en su formacion legislativa con
el caracter de urgente en materia econdmica. Como podemos darnos cuenta éste articulo
tiene mucha similitud con € articulado que actualmente rige a los proyectos de ley
calificados como econdémicos urgentes pues en e texto actua se conserva que la
calificacion de urgente debe ser para la materia econdmica, y no se establece tramite
especial para derogar € decreto-ley promulgado bagjo esta modalidad, sin embargo en la

Constitucion actual no se conservalaimposibilidad de objetar el proyecto de ley.

1.8. El decreto- ley en la Constitucion de 1993

En la Constitucion Politica de 1978, Segunda Codificacion (1993), publicada
mediante Ley No. 25. R.O. No. 183 de 05 de Mayo de 1993. Los decretos-ley se regian por

el siguiente articulado:

“Art. 66.- [...] Si un proyecto de ley en materia econémica fuere presentado por € Presidente de la
Republica y calificado por €l de urgente, € Congreso Naciona o, en su receso, € Plenario de las
Comisiones Legidativas, debera aprobarlo, reformarlo o negarlo dentro de un plazo de quince dias;
si no lo hiciere, el Presidente de la Republica podra promulgarlo como Decreto - Ley en € Registro
Oficial y entrard en vigencia hasta que el Congreso Naciona lo reforme o derogue. La reforma
recibird el mismo tramite previsto en € articulo 68 de esta Constitucién para la formacién de la Ley.
La derogatoria se hara en la misma forma, pero el Presidente de la Republica no podra objetarla.”
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Respecto de éste articulo podemos colegir que se conservan las caracteristicas
establecidas en € articulo 65 de la Constitucion de 1984, tanto en plazo, calificacion,

tratamiento, asi como para su promulgacion en caso de derogacion.

19. El decreto- ley en la Constitucion de 1996
La codificacion a la Constitucion fue publicada en e R.O. 969 del 18 de junio de

1996 y en relacion alos decretos- ley establecia:

“Art. 88.- Lainiciativa para la expedicion de las leyes corresponde a los legisladores, a Presidente
delaReplblicay ala Corte Suprema de Justicia.

Recondcese la iniciativa popular para reformar la Constitucion y para la reforma y expedicién de
leyes. El gjercicio de este derecho lo regularalaLey.

Si el Presidente de la Republica o la Corte Suprema presentaren un proyecto de ley, tendran €
derecho paraintervenir en su debate, sin voto, por si o mediante delegacion.

Si un proyecto de Ley en materia econdmica fuere presentado por € Presidente de la Republica 'y
calificado por é de urgente, e Congreso Nacional o, en su receso € Plenario de las Comisiones
Legidlativas, debera aprobarlo, reformarlo o negarlo dentro de un término de quince dias. Si no lo
hiciere, e Presidente de la Republica podra promulgarlo como Decreto Ley, en € Registro Oficial y
entrara en vigencia hasta que € Congreso Naciona lo reforme o derogue. La reforma recibira €l
mismo tramite previsto en e articulo 91 de esta Constitucién para la formacién de la Ley. La
derogatoria se hara en la misma forma, pero €l Presidente de la Republica no podra objetarla.

No se podra presentar mas de un proyecto urgente mientras esté tratdndose otro, sin perjuicio de las
facultades determinadas en €l literal fi) del articulo anterior.

Si estuviese reunido el Congreso en Periodo Extraordinario que no lo incluya en su temario, no
correra el término para € tratamiento de un proyecto de Ley en materia econdmica calificado de
urgente, que presente el Presidente de la Republica.”

Sobre la base del articulo transcrito concluimos que se produce un cambio en
relacion a lo establecido en la Consgtitucion de 1993, por cuanto se amplié € tiempo
otorgado al organo legisativo para tramitar proyectos de ley calificados como urgentes en
materia econdmica de 15 dias plazo a 15 dias término, siendo esta una diferencia
importante entre ambos textos constitucionales, pues brindaba la posibilidad de tratar €l
proyecto de ley con menor premura.

Otro cambio importante introducido en ésta Constitucion y que se conserva hasta la

actualidad es la limitacion de enviar a la vez un solo proyecto de ley caificado como
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urgente en materia econdmica, limitacion establecida por primera vez, seguramente

fundamentada en |a experiencia dejada por €l gobierno del ingeniero Ledn Febres Cordero.

1.10. El decreto- ley en la Constitucion de 1998

La Constitucion Politica de la Republica del Ecuador de 1998 fue publicada en €
R.O. 001 del 11 de agosto de 1998 y en sobre |los decretos- | eyes consagraba:

“Articulo 155.- El Presidente de la Republica podra enviar a Congreso Nacional proyectos de ley

calificados de urgencia en materia econémica. En este caso, € Congreso debera aprobarlos,

modificarlos o negarlos, dentro de un plazo maximo de treinta dias, contados a partir de su
recepcion.

El trémite para la presentacion, discusion y aprobacion de estos proyectos sera €l ordinario, excepto

en cuanto alos plazos anteriormente establecidos.

Mientras se discute un proyecto calificado de urgente, el Presidente de la Repiblica no podra enviar

otro, salvo que se haya decretado el estado de emergencia. “

“Articulo 156.- Si el Congreso no aprobare, modificare o negare el proyecto en el plazo sefialado en

el articulo anterior, e Presidente de la Republica lo promulgard como decreto-ley en el Registro

Oficial. El Congreso Nacional podra, en cualquier tiempo, modificarlo o derogarlo, siguiendo €l

tramite ordinario previsto en la Constitucion.”

Se puede notar que entre las constituciones de 1996 y 1998 se produjeron algunos
cambios como la diferenciaen € tiempo para que el Congreso trate € proyecto de ley pues
en la de 1996 es de 15 dias término y en la 1998 es de 30 dias plazo que a la postre es
mayor. En ambos textos constitucional es la potestad de calificar el proyecto como urgente,
por decirlo de una manera general, es del gecutivo y selefacultaa Congreso a derogar €
decreto-ley s asi lo considerare, mediante via ordinaria. Con la particularidad gque en la
Constitucion de 1996 se restringia la facultad del Presidente de la Republica de objetar la
derogacion, aspecto no contemplado en la Constitucién 1998.

El inciso final del articulo 155 de la Constitucion de 1998 es nuevo en relacion con

la Constitucion de 1996, pero bastante similar con la parte final del inciso segundo del

articulo 140 de la Constitucion de 2008, con la diferencia que en la de 1998 se habla de
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» 85

“estado de emergencia” y en la del 2008 de “estado de excepcion” *sin embargo ambos

estados hay sido establecido como la salvedad de la restriccion que € gjecutivo envie al
legislativo a la vez mas de un proyecto de ley con la calificacion de urgentes. Sobre el
estado de excepcion y e estado de emergencia:

Constitucion 1998

Estado de emer gencia

“Art. 180.- El Presidente de la Republica decretara el estado de emergencia, en todo € territorio
nacional o en una parte de él, en caso de inminente agresién externa, guerra internacional, grave
conmocién interna o catastrofes naturales. El estado de emergencia podra afectar a todas las
actividades de la sociedad o algunas de ellas.”

“Art. 181.- Declarado € estado de emergencia, € Presidente de la Republica podra asumir las
siguientes atribuciones o algunas de ellas: 1. Decretar |a recaudacion anticipada de impuestos y mas
contribuciones. [...]”

“Art. 182.- El Presidente de la Republica notificara la declaracion del estado de emergencia al
Congreso Nacional, dentro de las cuarenta y ocho horas siguientes a la publicacién del decreto
correspondiente. Si las circunstancias lo justificaren, el Congreso Nacional podrarevocar €l decreto
en cualquier tiempo. El decreto de estado de emergencia tendra vigencia hasta por un plazo maximo
de sesenta dias. Si las causas que lo motivaron persistieren, podrd ser renovado, 1o que sera
notificado al Congreso Nacional. Cuando las causas que motivaron €l estado de emergencia hayan
desaparecido, € Presidente de la Replblica decretara su terminacion y, con e informe respectivo,
notificara inmediatamente al Congreso Nacional.”

Constitucion 2008

Estado de excepcion

“Art. 164.- La Presidenta o Presidente de la Republica podra decretar el estado de excepcidn en todo
el territorio nacional o en parte de él en caso de agresién, conflicto armado internacional o interno,
grave conmocion interna, calamidad publica o desastre natural. La declaracion del estado de
excepcion no interrumpira las actividades de las funciones del Estado. El estado de excepcion
observara los principios de necesidad, proporcionalidad, legalidad, temporalidad, territorialidad y
razonabilidad. El decreto que establezca el estado de excepcidn contendra la determinacion de la
causal y su motivacion, ambito territorial de aplicacion, el periodo de duracion, las medidas que

8 Miguel Algandro Lopez Olvera, Garantias en los Estados de Emergencia, revista Foro No. 13,
Universidad Andina Simoén Bolivar- Ecuador, Corporacion Editora Nacional, Quito, 2010.
http://repositorio.uash.edu.ec/bitstream/10644/2894/1/06-L %c3%b3pez. pdf

Cabe aclarar que dentro de la doctrina internacional se conoce a estado de emergencia como los siguientes

7w ” o« ” ” o«

nombres: “estados de excepcion”, “estado de sitio”, “estado de urgencia”, “estado de alarma”, “estado de

W

prevencion”, estado de guerra interna”, “suspensién de garantias”, “ley marcial”, “poderes de crisis”,
“poderes especiales”, “toque de queda”, etcétera; sin embargo, en este trabajo utilizaremos la expresion
“situacién de emergencia”, por su uso generalizado dentro de las normas federales que regulan dichas

situaciones.
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deberan aplicarse, los derechos que podran suspenderse o limitarse y las notificaciones que
correspondan de acuerdo ala Constitucién y alos tratados internacionales.”

“Art. 165.- Durante € estado de excepcion la Presidenta o Presidente de la Republica Gnicamente
podra suspender o limitar el gjercicio del derecho alainviolabilidad de domicilio, inviolabilidad de
correspondencia, libertad de transito, libertad de asociacion y reunidn, y libertad de informacion, en
los términos que sefiala la Constitucion. Declarado €l estado de excepcidn, la Presidenta o Presidente
de la Republica podra

1. Decretar la recaudacion anticipada de tributos.

[L.]"

“Art. 166.- La Presidenta o Presidente de la Replblica notificara la declaraciéon del estado de
excepcion ala Asamblea Nacional, ala Corte Constitucional y a los organismos internacionales que
corresponda dentro de las cuarenta 'y ocho horas siguientes ala firma del decreto correspondiente. Si
las circunstancias lo justifican, la Asamblea Nacional podra revocar €l decreto en cualquier tiempo,
sin perjuicio del pronunciamiento que sobre su congtitucionalidad pueda redlizar la Corte
Constitucional. El decreto de estado de excepcion tendra vigencia hasta un plazo maximo de sesenta
dias. Si las causas que lo motivaron persisten podra renovarse hasta por treinta dias mas, lo cua
debera notificarse. Si el Presidente no renueva el decreto de estado de excepcion o no lo natifica,
éste se entendera caducado. Cuando las causas que motivaron el estado de excepcidn desaparezcan,
la Presidenta o Presidente de la Republica decretara su terminacién y lo notificara inmediatamente
con el informe correspondiente. Las servidoras y servidores publicos seran responsables por
cualquier abuso que hubieran cometido en el ejercicio de sus facultades durante la vigencia del
estado de excepcion.”

De la concepcion detallada en cada Constitucién podemos sefidar que ambos
estados deberan ser declarados por quien gjerzala Presidencia de la Republica por motivos
como desastres natrales 0 guerras, sin embargo existen unas cuantas diferencias que a
continuacion se detallan:

En la Constitucién de 2008 una de las causas para decretar € estado de excepcion
es la calamidad publica aspecto no contemplado en la Constitucion de 1998 a hablar de
estado de emergencia. A pesar que conflicto armando y guerra podrian considerarse como
sinbnimos, en la Constitucion vigente se contempla ha este Ultimo hecho como causal para
decretar € estado de excepcion sea que se produzca en €l ambito internacional o nacional,
escenario que es diferente en la Congtitucion derogada (1998) donde la guerra
internaciona es motivo de una declaracion de estado de emergencia, mas no se menciona

nada sobre la guerra interna misma que no necesariamente estd inmersa en la causal de:
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grave conmocion interna, contemplada de manera exacta en ambos articulados
constitucionales.

Es necesario recalcar que para algunos doctrinarios como Leandro Despouy® se
conoce al estado de emergencia con los siguientes nombres: “estado de excepcion”,
“estado de sitio”, “estado de urgencia”, “estado de alarma”, “estado de prevencion”,
“estado de guerra interna”, “suspension de garantias”, “ley marcial”, “poderes de crisis”,
“poderes especiales”, “toque de queda”, etcétera. Con lo que podemos concluir que, con la
Constitucion del 2008 lo que se hizo es cambiar € término usado, que a la larga
contemplaria efectos similares salvo las particul aridades ya sefialadas que podrian deberse
alaevolucion dd criterio del legislador constitucional .

Empero existe una coincidencia innegable en cuanto a la excepcion expresa
contemplada en ambas constituciones sobre la facultad de quien gjerzala Presidenciade la
Republica de enviar mas de un proyecto de ley calificado con e caracter de econémico

urgente, esto es siempre que de por medio exista una situacion que atere €

desenvolvimiento normal del Estado.

1.11. El decreto-ley en la Constitucion del 2008

En la actual Constitucion como en su predecesora se consagra como facultad
exclusiva de quien gerciera la Presidencia de la Republica la iniciativa para la
presentacion de proyectos de ley gque regulen el ambito tributario (articulo 301), en cuanto

alos proyectos calificados de urgentes en materia econdémica se dispone lo siguiente:

8| _eandro Despouy, Los derechos humanos y los estados de excepcién, México, UNAM-I1J, 1999. Citado
por Miguel Alejandro Lépez Olvera en su ensayo sobre” Garantias en los estados de emergencia
en:http://repositorio.uash.edu.ec/bitstream/10644/2894/1/06-L %c3%b3pez.pdf. 30-10-2012

63



“Art. 140.- La Presidenta o Presidente de la Republica podra enviar a la Asamblea Nacional
proyectos de ley calificados de urgencia en materia econdmica. La Asamblea debera aprobarlos,
modificarlos o negarlos dentro de un plazo méximo de treinta dias a partir de su recepcion.

El tramite para la presentacion, discusiéon y aprobacién de estos proyectos sera €l ordinario, excepto

en cuanto a los plazos anteriormente establecidos. Mientras se discuta un proyecto calificado de

urgente, la Presidenta o Presidente de la Republica no podra enviar otro, salvo que se haya decretado
el estado de excepcion.

Cuando en el plazo sefidlado la Asamblea no apruebe, modifique o niegue el proyecto calificado de

urgente en materia econdmica, la Presidenta o Presidente de la Republica o promulgara como

decreto-ley y ordenara su publicacion en e Registro Oficial. La Asamblea Naciona podra en
cualquier tiempo modificarla o derogarla, con sujecién al tramite ordinario previsto en la

Constitucién.”

Con relacion a articulo transcrito podemos concluir que € mismo es fruto de la
evolucion gque a través de los afios las diferentes constituciones que ha tenido nuestro pais
han ido aportando, desde o relacionado con la materia que debera contener un proyecto de
ley para que pueda ser calificado como urgente, pasando por la limitacion de enviar un
solo proyecto a la vez, hasta llegar a plazo otorgado a poder legislativo para su
tratamiento. No con esto se pretende afirmar que lo contemplado en € articulo citado es lo
Optimo o un producto fina que no pueda ser sujeto a mejoras, ya que no contempla
parametros necesarios como €l delimitar que puede ser urgente y gue no, 0 que se requiere
para aseverar la urgencia de la expedicion de un proyecto de ley, como una especie de
requisitos, con la finalidad de evitar |a abierta discrecionalidad otorgada a € ecutivo para
la calificacion. Al decir que no es un producto final y que aln es susceptible de meoras
nos referimos también a la limitacion para tramitar la derogacion de una ley que hubiese
sido expedida con la calificacion previa de urgente en materia economica, en el caso de
contener la derogacion, creacion o modificacion de tributos, aspecto ya analizado en lineas
anteriores.

Del andlisis histérico que se ha realizado sobre e proceso legidativo para tratar
proyectos calificados como urgentes podemos concluir que si bien es cierto han existido

diferentes constituciones en todas en las que se han contemplado los decretos-ley

concuerdan en que los proyectos de ley calificados como urgentes deben tener un igual
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procedimiento del resto de proyectos en lo referente a las etapas, diferencidndose en €
tiempo para su tratamiento pues se establece un plazo menor para e procedimiento y
aprobacion en e 6rgano legidativo con la finalidad de ser concordantes al concepto de
urgencia en su aprobacion.

Por cuanto se requiere de norma jerarquicamente inferior a la Constitucion para
desarrollar € proceso de creacion de leyes establecido constitucionalmente asi como para
regular el correcto desempefio de lafuncién legisativa, en € transcurso de |os afios en que
se ha contemplado la posibilidad de emision de decretos-ley han existido algunos cuerpos
legales encargados de éste menester, por ello es conveniente hacer un breve andlisis

mientras recorremos sus aspectos mas relevantes.

1.12. Tratamiento delos proyectos urgentes en materia econdmica en el Reglamento

Interno dela Funcion Legidativa

El cua fuera acogido por e Congreso Nacional, luego de haber sido objetado
totalmente por e g ecutivo en noviembre de 1979, armonizandolo con la Codificacion de la
Constitucion Politica en €l Registro Oficial 569 de 01 de septiembre de 1983 y actualizado
con las reformas que fue objeto e 17 de septiembre de 1990. Departamento de
Publicaciones del Congreso Nacional (1997). Es adecuado no dejar de lado € hecho que €
Reglamento Interno fue “adoptado por el Congreso Nacional con el texto del Proyecto de
Ley Organica aprobado por € Congreso Nacional y fuera objetado totalmente por €
Ejecutivo en noviembre de 1979.”%

Una de las principales caracteristicas de este Reglamento es que entré en vigencia

como tal debido a que, la pretension del Congreso para que sea una ley, no fue aprobada

8 Texto constante como antecedente en la publicacion del Reglamento Interno de la Funcién Legislativa
impreso en conjunto con la Constitucion Politica de la Repiblica de 1998 y la Ley Orgéanica de la Funcion
Legidlativa con las reformas de 1996.
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por €l Presidente de ese entonces, abogado Jaime Roldds Aguilera, por esto debio utilizarse
como Reglamento Interno mismo que fuera derogado de forma expresa casi treinta afios
después por la Disposicion Derogatoria Tercera de la Ley S/IN ( R.O. 642-S, 27-VII-
2009),% sin embargo, se podria considerar que a pesar que en € texto del Mandato
Constituyente No. 23 no se derogaba expresamente el Reglamento Interno de la Funcion
Legidativa, a ser su contenido contrario adicho Mandato |o derogo técitamente.

El capitulo primero trata: “De los proyectos y actos legislativos” el articulo 89 del
Reglamento Interno de la Funcion Legidlativa, con € que comienza este capitulo se refiere
alainiciativa, en sintesis no establece mayor cosa mas bien se constrifie a lo que pueda
establecer la Constitucion, he ahi quiza una justificacion del porqué tan extensa su
vigencia, algo similar ocurre con € articulo 90 e cua trata del tramite a darse a un
proyecto de ley. Remitiéndonos ala Constitucion Politica de la Republica (1998) que alo
largo del capitulo V del titulo VI serefiere a

Articulo 141, se requerira de Ley para las siguiente materias, tiene una gran
similitud con € articulo 132 de la Constitucion vigente, sus numerales son bastante
parecidos con cambios de forma mas no de fondo como es el caso del numeral tercero, que
en ambas constituciones se refiere ala creacion , modificacion o supresion de tributos, en
el texto de la Constitucion de 1998 se expresa: “sin perjuicio de las atribuciones que la
Constitucion confiere a los organismos del régimen seccional autonomo” a diferencia de la
Constitucion del 2008 que a la letra dice: “sin menoscabo de las atribuciones que la
Constitucién confiere a los gobiernos autonomos descentralizados” a la postre ambos
articulados dicen los mismo en cuanto a numeral tercero sin embargo se utiliza palabras
sindnimas: “menoscabo” “sin perjuicio” y al referirse a los Gobiernos Autonomos

Descentralizados se establece el nombre conforme ala denominacion vigente alafecha

8 Fecha en la que fuera publicada la Ley Organica de la Funcién Legislativa
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En lo concerniente alainiciativa, la Constitucion de 1998 en los articulos 144, 145

y 146 se refieren alo establecido en €l articulo 134 de la Constitucion de 2008:

“Art. 144.- Lainiciativa parala presentacién de un proyecto de ley corresponde:

1. A los diputados, con el apoyo de un blogue legislativo o de diez legisladores.

2. Al Presidente de la Republica.

3. A laCorte Suprema de Justicia.

4. A laComision de Legislacion y Codificacion.”

“Art. 145.- El Tribunal Constitucional, €l Tribunal Supremo Electoral, el Contralor General del
Estado, el Procurador General del Estado, el Ministro Fiscal General, el Defensor del Pueblo y los
superintendentes, tendran facultad para presentar proyectos de ley en las materias que correspondan
a sus atribuciones especificas.”

“Art. 146.- Podran presentar proyectos de ley, un nimero de personas en goce de los derechos
politicos, equivalente ala cuarta parte del uno por ciento de aquellas inscritas en € padréon electoral .
Se reconocerd el derecho de los movimientos sociales de carécter nacional, a gjercer lainiciativa de
presentar proyectos de ley. Laley regulara el gercicio de este derecho.

Mediante estos procedimientos no podran presentarse proyectos de ley en materia penal ni en otras
cuya iniciativa corresponda exclusivamente a Presidente de la Republi ca”®

A excepcion de la iniciativa de la Comisién de Legislacion y Codificacion
establecida en la Constitucion de 1998 que no consta en la Constitucién de 2008 y los
nombres de las instituciones publicas que han sido reformadas los articulos en general
guardan armonia entre si, por g emplo la Constitucién derogada para la presentacion de un
proyecto de ley desde la ciudadania mencionaba que se requerira de la cuarta parte del uno
por ciento de aguellas inscritas en € padrén electoral y la Constitucion vigente establece
gue es necesario € cero punto veinte y cinco por ciento, ala postre ambas denominaciones
tienen e mismo equivalente mateméticamente hablando. Sin embargo el Ultimo inciso del
articulo 146 de la Constitucion Politica establece una excepcidn en lo que respecta a la
iniciativa ciudadana pues mediante ésta no se podra presentar proyectos de ley en materia
penal, excepcidon que no consta en la Constitucion vigente, asi también la excepcion de

aquellos proyectos que son de iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica que si

% No se transcribe @ articulo 134 de la Constitucion de la Republica pues ya fue citado y analizado al
referirnos al tramite legidativo parala creacion de normas.
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consta actualmente en la Constitucién como es el caso de |os proyectos de reformen, creen
0 supriman tributos.

El articulo 149 de la Constitucion de 1998 a la letra dice.-“Quienes presenten un
proyecto de ley de conformidad con estas disposiciones, podran participar en su debate,
personalmente o por medio de un delegado que para el caso acrediten. Cuando €l proyecto
sea presentado por la ciudadania, se sefialaran los nombres de dos personas para participar
en los debates.” Lo sefialado tiene concordancia con la participacion ciudadana establecida
en e numeral 6 del articulo 134 de la Constitucion de 2008, sin embargo en ella no se
restringe la participacion a dos personas, més bien la redaccion deja abierta la posibilidad
de intervenir personamente o por medio de sus delegados, sin establecerse un limite en
cuanto al nimero.

Respecto a tramite que se le dard a proyecto de ley consta en el articulo 150 de la
Constitucion de la Politica de la Republica, ocho dias para que sea distribuido el mismo a
los diputados, y veinte dias para que sea recibido por la Comisién Especializada, por
cuanto la Constitucion vigente no menciona nada sobre lo dicho nos remitiremos ala Ley
Organica de Funcion Legidativa vigente la cua en e articulo 57 determina que la
distribucion debe ser de manera inmediata, se debe tomar en cuenta que los medios
informaticos en la actualidad permiten gque mediante un correo electrénico se notifique con
el texto del proyecto de ley a todos quienes integran la Asamblea Nacional en un tiempo
record.

En laley vigente la calificacion de los proyectos de ley esta a cargo del Consgjo de
Administracion Legidativa quien debera constatar que € proyecto de ley cumpla con los
requisitos de la Congtitucion asi como también mediante e informe de la Unidad de
Técnica Legidativa se puede definir la conveniencia del proyecto asi como si cumple con

los requisitos establecidos en la Constitucion de la Republica de acuerdo a lo sefidado
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anteriormente, a diferencia de lo que establecia € articulo 92 del Reglamento Interno de la
Funcion Legislativa: “Los informe de las comisiones especializadas permanentes se
referiran obligatoriamente tanto a la constitucionalidad como a la conveniencia de los
proyectos de leyes, decretos 0 asuntos sometidos a su estudio [...]” El articulo que se
refiere alos informes que, en laley vigente se dice en sintesis que el informe contendralas
observaciones recibidas que juzguen necesarias introducir similar a inciso fina del
articulo 92 del Reglamento, sin embargo en ninguna parte del texto vigente se refiere aque
el informe debera contener y mucho menos obligatoriamente una referencia respecto de la
constitucionalidad y alln menos sobre la conveniencia pues se entiende que ese particular
ya fue anadlizado a través de la cdificacion previa del Consgo de Administracion
Legidativa, de esta manera la comision puede concentrarse en la elaboracion del informe
en si, aprovechando recursos humanos y tiempo para el proyecto de ley, su articulado y su
socializacion. Asi tampoco dentro de sus facultades consta la de conocer algo diferente a
los proyectos de ley como si es mencionado en el reglamento a expresar que los informes
de las comisiones pueden referirse a: “decretos o asuntos sometidos a su estudio”.

En cuanto al tramite del proyecto de ley en € seno de la Comision Especializada la
Constitucion Politica de la Republica establecia la posibilidad de que: “ante la Comision
podran acudir con sus puntos de vista, las organizaciones y los ciudadanos que tengan
interés en la aprobacion de la ley, o que consideren que sus derechos pueden ser afectados

por su expedicion”®

considerdndose esta participacion ciudadana en la formacién de la
norma, similar a la constante en la parte final del articulo 57 de la Ley Organica de la
Funcion Legidlativa vigente.

La elaboracion de los informes no tenia un plazo determinado, € articulo 151 de la

Constitucion Politica establecia que la presentacion del informe para segundo debate se o

hara “dentro del plazo establecido por la ley” sin embargo en la Ley Organica de la

% Inciso final articulo 150 Constitucién Politica de la Reptiblica del Ecuador

69



Funcion Legidlativa publicada mediante suplemento del Registro Oficial No. 862 del 28 de
enero de 1992 misma que estuvo vigente alavez que € Reglamento Interno de la Funcion
Legidativa no se establecen plazos para la elaboracion de los informes y més bien se
remite alo establecido en e mencionado Reglamento.

El Reglamento Interno de la Funcién Legidativa en el articulo 93 establecia: “El
Presidente ordenara que seimprimay entregue alos legisladores e informe de la Comision
respectiva y las observaciones que, posterior al informe, se hubieren formulado, por
escrito, con anticipacion de por 1o menos 24 horas, ala sesion en que deban ser tratados |os
proyectos en primero 0 en segundo debate.” La norma actual no dispone “imprima y
entregue” los informes sino ordena su “distribucién” (inciso segundo del articulo 60) pues
como ya se menciono antes, es mas factible hacer uso de medios electronicos.
Adicionamente en las funciones de la 0 € Secretario Genera de la Asamblea Nacional se
establece en & numeral 9 del articulo 19 de la Ley Organica de la Funcién Legidativa que
deber&: “poner en conocimiento de las y los asambleistas el orden del dia de la sesion de
Pleno, previa aprobacion de la Presidenta o Presidente de la Asamblea Nacional, por 1o
menos con cuarenta y ocho horas de anticipacion y acompafiando los documentos
respectivos” cuando se dice los documentos respectivos debe entenderse aquellos sobre los
cuales versa €l orden del dia, es decir s se menciona en el punto tres que se va debatir el
informe para primer debate de un determinado proyecto de ley, este debe ser adjuntado en
la convocatoria. En cambio el Reglamento menciona € plazo de 24 horas por lo menos de
anticipacion a la sesién para enviar la convocatoria. Como nos podemos dar cuenta en €l
articulo 93 del Reglamento Interno se menciona tanto a informe para primer debate como
para segundo debate, temas que se encuentran en diferentes articulos (60-61) en la Ley

vigente.
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Sin embargo de lo cual la Constitucion Politica (1998) en € articulo 152 sefiaaba
que parala aprobacion, modificacion o negacion de un proyecto de ley se requiere del voto
de lamayoria de |os diputados presentes.

En lo que respecta a las observaciones que pueden ser formuladas por 1os miembros
del legidativo se establecia en € inciso 4 del articulo 97 del Reglamento Interno un
accionar distinto a procedimiento actual, por ello se lo transcribe a continuacion: “una vez
que esté listo el informe debera ser distribuido a todos los legisladores quienes tendran 5
dias habiles para presentar observaciones por escrito, las cuales se adicionaran al informe
para primer debate, en € que preferentemente podran intervenir los legisladores que
hubieren expresado su opinidon por escrito.” Lo citado no ocurre en la actualidad pues
cuando €l informe para primer debate es aprobado por la Comision, €l texto del mismo es
debatido por € Pleno de la Asamblea Nacional, éste no es modificado independientemente
de lo oportunas que puedan ser las observaciones de |os otros legisladores, sus sugerencias
son adoptadas en e momento de |a elaboracion del informe para segundo debate en el caso
de contar con la aprobacién de los comisionados.

En lo que respecta a observaciones existe otra disposicion en el Reglamento Interno
de la Funcion Legidativa agregado con la reforma del 19 de agosto de 1998, mediante la

cual seincorporo e siguiente articulo innumerado a continuacion del articulo 97:

“Para el segundo debate se requerira un nuevo informe de la Comision, con las observaciones que se
hayan recogido en el primer debate y en el texto legal respectivo, pero el tiempo posterior a informe
para las observaciones de los |legisladores. Las observaciones podran ser: a informe, al texto de la
ley o consistir en impugnaciones especificas a articulos determinados.”

Es decir se reitera que se debe elaborar un segundo informe para que sea debatido
por e Pleno del Congreso, a la vez se establece que tipos de observaciones se pueden
realizar de una manera especifica, diferente alo establecido en la LOFL en lo que respecta

a observaciones: “las y los asambleistas presentaran sus observaciones por escrito en el
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transcurso de la misma sesion o hasta tres dias después de concluida la sesion.”®* Es
decirse imponen plazos en la ley actual para la presentacion de observaciones mas no se
limitan o mejor dicho se dgja abierto & enfogue o la temética que pueden tener las mismas.

En cuanto a la posibilidad del archivo de los proyectos de ley los articulos 60 y 61
en su inciso final hablan de la posibilidad de “archivar un proyecto de ley” en cambio el
articulo 94 del Reglamento Interno dice: “Si la mayoria de los miembros de la Comision,
emiten informe desfavorable, € proyecto sera desechado, salvo que, en € caso de haber
informe de minoria, € Congreso decida conocerlo, mediante resolucion tomada por
mayoria absoluta de los concurrentes.” El énfasis es afiadido. Como podemos concluir la
terminologia ha cambiado para referirse a un proyecto de ley que conforme a los criterios
de la mayoria de integrantes de la Comision Especializada no reline los requisitos para
convertirse en una ley, sea por € contenido del mismo, por € tema, la problematica que
aborda o por encontrarse ya establ ecidas sus regul aciones en otros cuerpos legales.

En e caso de que sea aprobado € proyecto de ley en segundo debate con la
votacion requerida conforme a la Constitucion como se sefial0 anteriormente, éste debera
ser enviado a Presidente de la Republica para que lo sancione u objete conforme al
articulo 153 de la Constitucion Politica. En e mencionado articulo se establece € plazo de
diez dias para que sea promulgado en el Registro Oficia en el caso de no haber objeciones,
plazo que es ampliado atreinta dias en la Constitucion de la Republicaen € inciso final de
su articulo 137. En €l caso que la objecion sea parcial en ambas constituciones se establece
el plazo de treinta dias para que € 6érgano legislativo 1o examine, asi como también que
junto con la objecion parcial se debera acompafiar un texto alternativo por parte del

gjecutivo.

*! Parte final del inciso segundo del articulo 60 de la Ley Organica de la Funcién Legislativa.
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1.13. Tratamiento delos proyectos urgentes en materia economica en e Mandato

Constituyente No. 23

Antes de tratar éste Mandato, es adecuado repasar e Mandato Constituyente N°1,
publicado mediante Suplemento N° 223 del 30 de noviembre de 2007, que en € articulo
segundo establecio las atribuciones de la Asamblea Constituyente y la forma de gjercerlas,
esto es expidiendo: “mandatos constituyentes, leyes, acuerdos, resoluciones y las demas
decisiones que adopte en uso de sus atribuciones” es importante también citar el orden
jerarquico que se le dio a las mismas dentro del Mandato: “Las decisiones de la Asamblea
Constituyente son jerarquicamente superiores a cualquier otra normadel orden juridico y
de obligatorio cumplimiento para todas las personas naturales, juridicas y demas poderes
publicos sin excepcion alguna. Ninguna decision de la Asamblea Constituyente sera
susceptible de control o impugnacion por parte de alguno de los poderes constituidos.”

Sobre la base de |o sefialado podemos concluir que el Mandato Constituyente N° 23
que vamos a anadlizar tenia € caracter jerarquico de una ley y por consiguiente era
obligatorio su cumplimiento dentro del 6rgano legislativo en e proceso de creacion de
normas. Este rigio antes de la expedicion de la Ley Organica de la Funcion Legislativa con
la expedicion de la Constitucion de 2008 cuando fue conformada la Comision Legidlativay
de Fiscalizacion.

El Mandato Constituyente N° 23 fue expedido en e Segundo Suplemento del
Registro Oficial No. 458 de 31 de octubre de 2008, tuvo una Fe de Erratas publicada en €

Suplemento del Registro Oficial No. 466 del 13 de noviembre de 2008%, en este mandato

% La Fe de Erratas, fue publicada “por un error mecanografico, al texto del Mandato 23” en la parte de
certificacion concretamente en la fecha pues en e Registro Oficial N. 458 del viernes 31 de octubre de 2008
constaba: “CERTIFICO que es fiel copia del original que reposa en los archivos de la Secretaria de la
Asamblea Constituyente. Quito, 24 de octubre del 2008.” Y en el Registro Oficial No. 466 del jueves 13 de
noviembre de 2008 consta: “CERTIFICO que es fiel copia del original que reposa en los archivos de la
Secretaria de la Asamblea Constituyente. Quito, 25 de octubre del 2008.” Es decir la Fe de Erratas fue para
corregir lafechade la certificacion y cambiar de 24 a 25 de octubre del 2008.
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se establecieron las disposiciones para la Comision Legidlativa y de Fiscalizacion
conforme al articulo 17 del Régimen de Transicion de la Constitucion de la Republica del

Ecuador:

"La Asamblea Constituyente se reunira cinco dias después de proclamados los resultados del
referéndum aprobatorio para conformar la Comisidon Legidativa y de Fiscalizacion procurando
mantener la proporcionalidad politica que tuvo e plenario de la Asamblea Constituyente. Esta
Comision Legislativa y de Fiscalizacion cumplira las funciones de la Asamblea Nacional previstas
en la Constitucion, hasta que se €lijan y posesionen los Asambleistas, conforme lo establecido en
este Régimen de Transicion.”;
Quienes se regian por este mandato eran los 76 asambleistas de diferentes partidos
y movimiento politicos en procura de conservar “la proporcionalidad politica que tuvo el

plenario de la Asamblea Constituyente”

quienes resultaron electos por parte del pleno de
la Asamblea. En este mandato ya constaba el CAL como oOrgano de la Comision
Legidativay de Fiscalizacion; asi también se preveiala conformacién de comisionesy que
éstas sean presididas por una o un Asambleista.

En cuanto a proceso legidativo, € capitulo cuarto del Mandato Constituyente No.
23 tenia como nombre “Del trdmite de elaboracion de las leyes”, dentro del cual constaban
articulos con los siguientes epigrafes: De lainiciativa; De la presentacion de los proyectos
de ley; Calificacion de los proyectos de ley; Dd tratamiento del proyecto de ley; Informes
de las Comisiones Especializadas; Inclusion del informe para primer debate en el orden del
dia; Del Segundo Debate; De laremision del proyecto de ley a Presidente de la Republica;
Delaobjecion al proyecto deley.

Los epigrafes que trataban sobre lainiciativa para la presentacion de los proyectos
de ley estaban abordados de manera casi idéntica en ambos cuerpos legales, entiéndase

Mandato 23 y Ley Orgéanica de la Funcién Legidativa, en €l primero en € articulo 22 y en

el segundo en € articulo 54, la diferencia en la redaccion se la encuentra en € Ultimo

% Inciso segundo articulo 17 Régimen de Transicién- Constitucion de la Republica

74



parrafo, pues en la ley se agregd luego de la participacion en € debate de quienes hayan
presentado proyectos con iniciativa ciudadana, que esta debe ser: “previa solicitud y
autorizacion de la Presidenta o Presidente de la Asamblea Nacional”. Autorizacion que no
consta como necesariaen e Mandato.

En cuanto a la presentacion del proyecto de ley se refieren los articulos 23 y 55 del
mandato y de la ley respectivamente. ( por cuanto ya anteriormente se cit0 de manera
textual € articulado se obvia hacerlo nuevamente). En ambos textos la redaccion es la
misma en sus partes medulares, para hacer mas entendible los cambios tan minusculos
podemos citar que se remplaza la palabra “distribuya” por “difunda” en cuanto a lo que
tiene que ver la accién de hacer publico €l proyecto deley.

En ese mismo orden podemos encontrar al epigrafe “calificacion de los proyectos
de ley” en el cual tanto en e mandato como en la ley se le otorga la potestad de
calificacion a Consegjo de Administracion Legislativa, alavez se guarda concordancia con
los requisitos que establece la Constitucion de la Republica que debera contener un
proyecto de ley para su calificacion. Con una modificacion en la ley, pues se agrega: “El
Consgjo de Administracion Legislativa, en un plazo maximo de setenta dias, contestara
motivadamente a los proponentes del proyecto de ley, la resolucion que se ha tomado
respecto del tramite de su propuesta.” Accion para la cual no consta un plazo en el
Mandato 23.

Los informes que deberan ser presentados por las comisiones se encuentran
estipulados en los articulos 26 del Mandato 23 y 58 de la Ley Organica de la Funcién
Legidlativa. En este epigrafe si existe cambios notables entre ambos textos. en € plazo
para presentar €l informe a partir de la fecha de inicio del tratamiento del proyecto de ley,
por cuanto en & mandato se establecian veinte dias como plazo y en la Ley cuarenta y

cinco. Asi también se aumenta el plazo para la sociaizacion, en € mandato se dice: “un
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plazo no menor a los diez primeros dias” y en la ley “un tiempo no menor a los quince
primeros dias”. Otro plazo que se ve acrecentado es el de tiempo minimo para la
presentacion del informe, en e mandato se hablaba de diez dias y en la ley se establece
quince dias, lo cua esta relacionado con e aumento del plazo para la presentacion del
informe. También es modificado el plazo maximo de concesion de prérroga, en e mandato
se estipulaba que cinco dias y en la ley se establece veinte dias. Proporcionandose de esta
manera un mayor plazo para € tratamiento de los proyectos en la ley vigente, |0 que no
necesariamente garantiza un mejor nivel en la formacion de unaley, mas s mayor tiempo
para socializar €l proyecto, recibir observaciones, analizarlo, y debatirlo o que si garantiza
un proceso més detallado, minucioso y quiza como consecuencia realidades recol ectadas
plasmadas de mejor manera.

El epigrafe de “inclusion del informe para primer debate en el orden del dia” tiene
diferencias sustanciales entre |o que consta en la Ley Organica de la Funcion Legislativay
lo que establece e Mandato 23. Ambos se desarrollan de manera igual en cuanto a la
entrega del informe al Presidente o Presidenta de la Asamblea Nacional, asi como también
la distribucion que del mismo se debera realizar entre los asambleistas. Sin embargo en €
mandato consta que: “Concluido el plazo de cuarenta y ocho (48) horas, contado desde la
distribucion de los informes, el Presidente o la Presidenta de la Comision Legislativay de
Fiscalizacion, deberaincluirlo en € orden del dia, para primer debate en un plazo maximo
de siete dias” este plazo para que sea incluido en el orden del dia de las sesiones del pleno
de la Asamblea Nacional larealizacion del debate del informe presentado por la Comisién
no consta en la actual Ley Organica de la Funcién Legidlativa ya que es facultativo de la
Presidenta o Presidente de la Asamblea Nacional, sobre esto pueden darse algunas
elucubraciones que van desde € colapso de la agenda legidativa que se podria haber

presentado con la fijacion de un plazo para inclusién del debate de un determinado
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proyecto de ley en & orden del dia hasta que lo que se pudo pretender es, no tener un plazo
establecido para asi poder fijar la agenda del pleno de la Asamblea conforme ala voluntad
politica de quien gjerza la Presidencia. Sin embargo con esa afirmacion se estaria dejando
de lado lo valioso de la discrecionalidad como facultad de la Presidenta o Presidente de la
Asamblea Naciona para priorizar e debate de proyectos de ley que tengan mayor
transcendia por su impacto en la sociedad. Otro punto que se contempla en e articulo 59
de la ley es que para resolver € archivo del proyecto de ley es necesaria que exista la
voluntad de la mayoria absoluta del pleno de la Asamblea Nacional, aspecto que no consta
en el texto del articulo equivalente en e mandato.

En lo que tiene que ver con la elaboracion del informe para segundo debate las
diferencias se ven plasmadas en los textos de: articulo 61 de la Ley Orgéanica de la Funcién
Legidativa y en e Mandato 23 en e articulo 28. Ambos articulos empiezan con
disposiciones similares en cuanto a lainclusiéon de las observaciones realizadas a informe
para primer debate; sin embargo las cosas cambian de manera semejante a los casos citados
anteriormente, es decir en cuanto a plazos se refiere, pues e mandato establecia siete dias
para que la comision presente el informe para € segundo debate y la posibilidad de
solicitar una prorroga por siete dias més, es decir un total de catorce dias maximo. Empero
laley establece cuarenta y cinco dias para la presentacion del informe asi como también la
posibilidad de presentar la solicitud de prérroga misma que debera ser aprobada y €
tiempo concedido sera fijado por quien gerza la Presidencia de la Asamblea Nacional,
proporcionando de esta manera la ley vigente un tiempo mas largo para la elaboracion del
informe en comparacion al mandato.

El plazo para que la Presidenta o e Presidente de la Asamblea incluya el debate del
segundo informe elaborado por la comisién en € orden del dia ddl pleno de la Asamblea

Naciona consta en e Mandato 23 y es de cuarenta y ocho horas subsiguientes a la
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distribucion del informe a los asambleistas, sin embargo este plazo no consta en la Ley
Organica de la Funcién Legidativa vigente como ya se menciono a tratarse del primer
debate. En cuanto a que € informe debera ser aprobado en una sola sesidén son
concordantes tanto el mandato como la ley, sin embargo en lo que tiene que ver con las
formas de votacion para aprobar el informe s difieren, pues en € texto del mandato se
establecia que la votacion debia realizarse a texto completo del articulo y de manera
excepcional, es decir cuando no ha sido aprobado por mayoria absoluta la votacion se
realizaria articulo por articulo. A diferencia de la Ley Organica de la Funcion Legidativa
dentro de la cual se establece la posibilidad de que los asambl eistas puedan mocionar que
la aprobacion se larealice por € texto integro, capitulos, secciones o articulos. Entre otras
diferencias podemos citar la posibilidad de archivar un proyecto de ley que no constaen €
mandato mas s en la ley, sin embargo de lo enunciado no se menciona la votacion
requerida para € archivo, sobre entendiéndose que es la misma que se requiere para
archivar el proyecto de ley durante e primer debate.*

En & articulo 63 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa se mejora la
utilizacion del lenguagje, como se diria en técnica legislativa se sustituye la utilizacion de
un lenguge discriminador y se establece: “De la remision del proyecto de ley a la
Presidenta o Presidente de la Republica” ya que en el mandato se decia “De laremision del
proyecto de ley al Presidente de la Republica”, si bien esto puedo darse por cuanto al ser
una norma para un periodo corto en € cual se sabia de antemano que quien ostentaba €l
poder gecutivo era un hombre, en términos de técnica legidativa no se deberia redactar de
esa manera un cuerpo legal. En cuanto al contenido del articulado en si existe una
diferencia en relacion a plazos, en € mandato como ya hemos visto quiza como un patrén
comun se fijaba “el dia habil siguiente” para que quien presida la Comisiéon Legidativay

de Fiscalizacién remita el proyecto de ley aprobado, y en laley se establece: “como tiempo

* Inciso final articulo 61 delaLey Orgénicade la Funcién Legisativa
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maximo, a los dos dias habiles siguientes”; sin embargo guardan armonia en cuanto al
plazo de treinta dias para remitir €l proyecto a Registro Oficia haya o no objeciones. El
articulo en mencion de la Ley Organica de la Funcion Legislativa contiene un inciso a
continuacion de lo citado que a la letra dispone: “Los proyectos de ley que aprueben,
modifiquen o deroguen la Ley Organica de la Funcion Legidlativa, una vez aprobados en
segundo debate por € pleno, seran enviados directamente a Registro Oficia para su
publicacion.”®

El siguiente epigrafe trata sobre la “Objecion al proyecto de ley”, ambos textos de
los articulos 30 y 64 tanto del Mandato 23 como de la Ley Organica de la Funcion
Legidativa son concordantes con la Constitucion de la Republica, si bien en el mandato se

determinaba que se estaria a |o establecido en la Constitucion (articulol38) y en laley se

repite & texto de la Constitucion, en la practica son concordantes entre si.

En lo que a tramite de los proyectos urgentes en materia econdémica se refiere este
Mandato |o establecido en €l Ultimo inciso de su articulo 26 no varia mucho de lo dispuesto
en € articulo 59 de la Ley Organica de la Funcion Legidlativa vigente, es decir determinar
10 dias para que se entreguen los informes para primer debate mismos gque contendran las
observaciones que se hayan efectuado a proyecto, asi también se fijan 5 dias plazo parala

socializacion del proyecto y la asistencia ala Comision de la ciudadania que tenga interés,

95Quito, 7 de Marzo 2012.El Pleno de la Corte Constitucional parael periodo de Transicion, presidido por €
Dr. Patricio Pazmifio Freire, conocio y resolvio la demanda de inconstitucionalidad del inciso segundo del
articulo 63 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa, presentada por el Presidente de la Republica del
Ecuador. Los jueces congtitucionales aceptaron la demanda de incongtitucionalidad y declararon la
inconstitucionalidad, por el fondo del contenido del inciso segundo del articulo 63 de dicha Ley, que sefida:
"Los proyectos de ley que aprueben, modifiquen o deroguen la Ley Organica de la Funcién Legidativa, una
vez aprobados en segundo debate por € Pleno, seran enviados directamente al Registro Oficial para su
publicacion”, por contravenir expresamente las disposiciones contenidas en los articulos 137, inciso tercero,
138,139 y 147 numerales 11 y 12, de la Constitucion de la Republica del Ecuador y dejaron sin efecto las
medidas cautelares, a partir de la publicacion de la presente sentencia. Es decir la aprobacién de |as reformas
efectuadas a la Ley Orgéanica de la Funcién Legislativa deben ser sancionadas por € gecutivo, en un claro
debilitamiento del principio de separacion de funciones.
http://www.corteconstitucional .gob.ec/index.php?option=com_content& view=article& id=580:pleno-de-la-
corte-constituci onal -se-pronunci o-respecto-a-la-demanda-de-inconstituci onal i dad-del -i nci so-sequndo-del -
articul0-63-de-la-ley-organica-de-la-funcion-legisl ativa& catid=38:bol etines-cce-2012. 18-10-2012
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por ultimo se prohibe de la misma manera que en la LOFL e emitir informe antes de

cumplidos 5 dias.

El articulo 28 del mandato trata sobre € segundo debate y € inciso séptimo
establecia € plazo de 48 horas para que la comision recoja las observaciones realizadas por
los asambleistas en & primer debate en € Pleno, recordemos que la ley vigente en €

articulo 62 establece un plazo mayor (4 dias).

2. Cuadro histérico de los proyectos de ley calificados con € caracter econémico

urgente en materiatributaria

En nuestro pais existieron gobiernos elegidos de manera constituciona y
democrética como gobiernos que ascendieron a poder mediante argucias antidemocrati cas
gue, utilizaron e decreto-ley como una manera de gobernar legisando conforme a sus
necesidades politicas y econémicas. En palabras de Javier Hervada: “El gobierno que cae
en e vicio de gobernar para la utilidad privada de quienes gobiernan o de grupos de
particulares, gjerce ilegitimamente sus funciones; es un gobierno ilegitimo con ilegitimidad
de gjercicio. Asimismo las leyes que tienen ese vicio son leyes injustas. Este es un criterio
fundamental para valorar la legitimidad de los régimen politicos y de los gobiernos”%

A continuacién mediante un cuadro explicativo sefialaremos que impuestos se

crearon, modificaron o extinguieron mediante decreto-ley asi como € afio en que fueron

emitidos y quien ostentaba la Presidencia:

%Javier Hervada, ¢Qué es el derecho?, La moderna respuesta del realismo juridico, Ediciones Universidad
de Navarra S.A. 2da. Edicion, Espafia, 2008, p.137.
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GOBIERNO | FECHA No. | ENTIDAD | DECRETO IMPUESTO ANEXO
R.O. No.
Nro.
José  Maria | 04/02/1946 | 500 | Ejecutivo 374 Exencién a 1
Velasco importaciones  del
Ibarra pago de impuesto
“Dragado Rio
Guayas” y timbre
para “Sanidad
Escolar”
Junta Militar | 26/02/1964 | 190 | Ejecutivo 329 Ley de Impuesto ala 2
de Gobierno Renta
José  Maria| 08/09/1971 | 305 | Ejecutivo 1283 Codificacion de la 3
Velasco Ley de Impuesto ala
Ibarra Renta
Consgo 21/10/1977 | 448 | Ejecutivo 1880 Ley de Impuesto a 4
Supremo de las Bebidas
Gobierno Gaseosas
Consgjo 26/07/1978 | 636 | Ejecutivo 2660 Cdélculo, liquidacion 5
Supremo de y cobro del Impuesto
Gobierno alaCerveza
Consgo 02/04/1979 | 804 | Ejecutivo 3373 Ley del Sistema 6
Supremo de Impositivo a
Gobierno consumo  selectivo
decigarrillos
Ledn Febres | 22/08/1985 | 225 | Legidativo 06 Ley de Mineria 7
Cordero
Ledn Febres| 27/08/1985 | 258 | Legidativo 15 Impuestos a los 8
Cordero timbres del 5 por mil
Ledn Febres | 29/05/1986 | 446 | Legidlativo 24 Reformas a la Ley 9
Cordero de Hidrocarburosy a
la Ley Tributaria
para la contratacion
de prestacion de
servicios en  la
exploracion de
hidrocarburos
Ledn Febres | 29/05/1986 | 446 | Legidlativo 26 Ley de Fomento 10
Cordero Artesana
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Ledn Febres| 29/09/1986 | 532 | Legidativo 29 Ley de fijacion de 11
Cordero sueldos y salarios
minimos vitales vy
elevacion de sueldos
y sdarios de los
trabajadores del
sector privado y de
los servidores
publicos 'y de
medidas tributarias
para su
financiamiento

Investigadora: Maria Fernanda Racines.
Matriz de elaboracién propia a partir de informacion recopilada en el archivo de la Asamblea Nacional.
Nota metodol6gica: Ver anexos conforme datos de la tabla.

Respecto alo sefialado podemos concluir que mediante la figura de decreto-ley se han
creado o modificado impuestos que hasta la fecha rigen tales como & impuesto alarentao
el impuesto a los licores asi como determinadas exenciones a pago del impuesto a las
importaciones, como es obvio suponer con las modificaciones que han sido necesarias con

el devenir delos afios.

3. Breve repaso histérico de los proyectos de ley calificados con €l caréacter

econdmico urgente en materiatributaria

A lo largo de la vida democratica de nuestro pais como ya se sefialo en € primer
capitulo han existido agunos gobernantes con variadas maneras de gercer politica
tributaria, unos se han valido de los impuestos para poder generar un mayor ingreso a
presupuesto del Estado, estos impuestos han sido implantados mediante leyes que han
pasado por e tramite ordinario para su aprobacion y otras han requerido de un tramite
sumarisimo dentro del proceso legislativo debido a su calificacion como urgentes; de éste

ultimo caso vamos hablar. Abordando aquellos en que quien gercia la Presidencia de la
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Republica hacia uso de esta facultad otorgada al eecutivo en unas constituciones y a

legislativo en otras (en € caso de tener mayoria) para poder presentar proyectos con €l

caracter de urgente e materia economica (término actual) y realizar reformas tributarias.
Por elo nace la pregunta fundamental ¢(Cud es el deber ser de los proyectos

calificados como econémico urgentes? Para ello recurrimos a Leon Roldos quien afirma:

“El proyecto de ley econémica debe ser conocido por un cuerpo legislativo antes de entrar en
vigencia, para evitar € autoritarismo. Ese conocimiento implicaria un plazo corto desde que se
presenta €l proyecto, con la obligatoriedad que se le dé un tratamiento prioritario a proyecto si
es calificado urgente, calificacion que debe ser propuesta por € Ejecutivo y aceptada como decision
previa por el cuerpo legidativo. Igualmente debe precalificarse el caracter econémico del proyecto

[..]"Y

Con lo sefiadado Roldds, nos muestra la conveniencia que, la caificacion de un
proyecto como urgente no dependa solo de una funcién del Estado sino se encuentre
repartida entre e gecutivo y € legidativo. No Unicamente por constituirse en un doble
filtro, mas bien ser un mecanismo que evita la consolidacion de la voluntad de quien
ostenta el poder gecutivo, pues s este dictalasleyesy alavez es quien las hace cumplir o
las gjecuta, las leyes podrian ser utilizadas como una forma de persecucion o represalia a
determinados sectores no afines a gobierno de turno.

Adicionamente si para que un proyecto de ley sea tramitado como urgente requiere
del andlisis y pronunciamiento de dos diferentes funciones del Estado de cierta manera se
lograria evitar que un tema que no sea urgente 0 No sea econdémico sea tratado como tal,
siendo este €l deber ser del proceso descrito no necesariamente la realidad.

Con lo enunciado es apropiado empezar analizando los proyectos de ley
presentados en el gobierno de Ledn Febres Cordero, por cuanto en su mandato ingresaron a

la vida normativa muchas reformas legales a través de la figura de decretos-leyes, actuar

9 Ledn Roldés Aguilera, El abuso del poder-Los decretos-leyes econémicos urgentes aprobados por el
gobierno del Ing. Ledn Febres Cordero, p.20
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que fue muy reprochado por sus detractores™. Hasta la fecha de terminada la obra de Ledn
Roldos, existian 26 decretos ley promulgados y en vigencia durante €l gobierno de Ledn
Febres Cordero. Para julio del 2010 seguin datos proporcionados por la Unidad de Técnica
Legidativa de la Asamblea Naciona existian 168 decretos en vigencia entre ellos se
encuentran decretos. Supremos, Legidativos, y, Ley de Emergencia. Por la relacion con
nuestro trabgjo investigativo vamos a anaizar € decreto-ley No0.06, publicado en el
Registro Oficial No. 255 del 22 de agosto de 1985 que trata sobre laL ey de Mineria.
Dentro de los considerandos no hizo mencion a la urgencia de la expedicion de la
ley, tan solo se la calificd como indispensable el “ajustar las necesidades del sector minero
con los avances tecnolégicos y la realidad econdmica actual y los requerimientos de la
sociedad ecuatoriana” después del limitado contenido de los considerandos que a ciencia
cierta no clarifica la urgencia de la expedicion del proyecto de ley, se pasa a las
disposiciones fundamentales, es decir ya a proyecto de ley en si. De contenido del
proyecto de ley, llama la atencion las reformas tributarias establecidas en éste, en los
articulos 47,48 y 55, por cuanto se establecia que la actividad minera pagaria tan solo sobre
el calculo del 50% de la base imponible, es decir € otro 50% se encontraba exento por €l
plazo de 5 afos desde la fecha de inicio de produccion, posterior a este plazo tributaria de
manera normal. Asi también para el calculo del impuesto a la renta de personas naturales
no se tomaba en cuenta el impuesto progresivo alarenta global sino se tributaria sobre las
utilidades gravables correspondientes, alavez sefijé € impuesto Unico del 5% a las rentas
de capital y de concurso del trabgjo y & 10% para las rentas de capital puro.
Adicionalmente € articulo 55 establecia una deduccion en € impuesto ala renta a personas

naturales o juridicas que inviertan en empresas mineras.

% os decretos-leyes de urgencia tienen normas con dedicatoria; son favorables a autoritarismo y la
arbitrariedad; y pueden favorecer a la deshonestidad. Las excepciones-que las hay-tienden principamente a
favorecer una mejor estructura del sector publico, creando las condiciones para modernizar situaciones y
procedimientos. Ledn Roldds Aguilera, El abuso del poder-Los decretos-leyes econdémicos urgentes
aprobados por el gobierno del Ing. Ledn Febres Cordero, Editorial El Congjo, Ecuador, 1986, pp.55-56.
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Particularidad que sin querer abordar los temas de fondo de los articul os sefial ados,
concuerdan con la modalidad del actual gobierno de incluir temas de indole tributaria en
proyectos econdmicos urgentes.

Conforme ya se trato y solo a manera de recuento, en € gobierno de Ledn Febres

Cordero, la Constitucion vigente ala fecha establecia en € articulo 65 que:

“si un proyecto de ley en materia econémica fuere presentado por el Presidente de la Republica y
calificado por é de urgente, el Congreso Nacional, o en su receso, €l Plenario de las Comisiones
Legidlativas, debera aprobarlo, reformarlo o negarlo, dentro de un plazo de quince dias; s no lo
hiciere, el Presidente de la Republica podra promulgarlo como Decreto-Ley en el Registro Oficia y
entrara en vigencia hasta que el Congreso Nacional lo reforme o derogue [...]”

De la lectura de la obra de Ledn Roldds, podemos concluir que € accionar por |o
regular del Presidente Febres Cordero era, enviar los proyectos de ley, durante € periodo
gue hoy se conoce como vacancialegislativa, para que sea necesario convocar a un periodo
extraordinario y asi dentro del temario se incluyera € proyecto urgente. Es importante para
hacer notar al lector €l proceder de quien gercia la Presidencia de la Republica de ese

entonces ayudarnos de la siguiente cita:

“El presidente de la Republica-desde el 31 de julio de 1985 hasta €l 7de agosto de 1985, remitio al
Congreso 15 proyectos de decretos leyes urgentes, habiendo el Plenario de las Comisiones
Legidativas negado 14 de estos proyectos en su sesion del 8 de agosto de 1985, en la que solo se
aprobo en primera el proyecto de reforma ala Ley de licitaciones y Concurso de Ofertas, que fuera
negado en segunda discusién, también por el Plenario de las Comisiones Legislativas, en sesion de 9
de agosto de dicho afio. No obstante tales proyectos, a excepcion del reformatorio a la Ley de
Administracion Financiera y Control y €l de la Ley Tributaria a los Fletes Maritimos, fueron
publicados en los Registros Oficiales del 19, 22, 26 y 27 de agosto de 1985, promulgados por €
presidente de la Republica a pesar de la negativa del Congreso Nacional 9%

% Ledn Roldés Aguilera, El abuso del poder-Los decretos-leyes econémicos urgentes aprobados por el
gobierno del Ing. Ledn Febres Cordero, p.36.
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Que en breves palabras se traduciria a: “EIl proyecto de ley econémica debe ser
conocido por un cuerpo legidativo antes de entrar en vigencia, para evitar €
autoritarismo”*®

Como podemos evidenciar no solo que los proyectos enviados por € gecutivo a
entonces Congreso Nacional no tenian mayor relacion con el ambito econdmico, tampoco
poseian dentro de su contenido un tema que pueda considerarse urgente e que sea
aprobado por e organo legidlativo, eso dejando a un lado que e tiempo otorgado en ese
entonces para €l tramite era de tan solo quince dias plazo, es decir la mitad del tiempo que
posee en la actualidad la Comision Especializada del Régimen Econémico y Tributario y
su Regulacion y Control para tratar proyectos de ley, conforme veremos mas adelante con
casos concretos, ese tiempo en ocasiones resulta bastante corto. Sin embargo 1o que méas
Ilama la atencién de lo citado es el actuar del entonces Presidente de la Republica que sin
importar la negativa del Congreso Naciona haya dispuesto sean publicados en € Registro
Oficia los proyectos de ley, bgjo € argumento, que € 6érgano legidativo habia dejado de
funcionar validamente desde el 23 de julio de 1985, por cuanto € entonces Presidente del
Congreso habria clausurado de forma inconstitucional e periodo extraordinario de
sesiones.’®* Con lo anotado podemos manifestar que en el accionar descrito se ha omitido
el cumplimiento de algunos principios constitucionales y tributarios, para que |os decretos-
leyes promulgados puedan ser considerados una norma juridica o una norma legal. Tal
como lo define José Juan Ferreiro Lapatza: “una regla de conducta que la comunidad
politica hace suya y a la que, en consecuencia, presta su propia fuerza coercitiva. Una

comunidad hace suya, como norma juridica, una determinada regla de conducta cuando

19 hidem, p.20.
19! parafraseando a Ledn Roldés Aguilera, El abuso del poder-Los decretos-leyes econémicos urgentes
aprobados por el gobierno del Ing. Leon Febres Cordero, p.36.

86



ésta se exterioriza a través de una de las fuentes que la propia comunidad reconoce como
cauces o modo de produccién del Derecho: ley, reglamento, costumbre, etcétera.” %2

En el caso que nos ocupa y retomando el tema de la representatividad y la division
de poderes, por ende de las facultades a cada uno determinadas, podemos manifestar que
estos decretos-leyes estarian investidos de una coercion dada por € mismo érgano, es
decir quién emite la norma y quien vela por su cumplimiento es e gecutivo, en ningun
momento estarian estas supuestas normas avaladas por la comunidad pues € 6érgano del
que fue emanada no fue elegido para cumplir esa funcion, debido a que dentro de la
democracia participativa y representativa de nuestro pais es € poder legidativo € [lamado
a legidar, asi también conforme a la definicion dada por Ferreiro Lapatza, para que la
comunidad haga suya la norma esta debe estar exteriorizada a través de una de las fuentes
por ellareconocida, y para el efecto de los tributos la figura a utilizarse dentro del sistema
de fuentes que rige nuestro pais debia haber sido laley no €l decreto-ley.

Quiza podamos profundizar sobre los decretos-ley conforme a gemplo citado y
retomar la inquietud enunciada en el primer capitulo cuando habldbamos sobre la validez
de la norma y nos formulamos la siguiente pregunta: ¢en €l caso de los decretos-ley con
queé tipo de validez son expedidos? Partamos de la definicion dada por € mismo Ferreiro
Lapatza: “el juicio sobre la validez del Derecho es, pues, un juicio de hecho, sobre su
observanciareal en el seno de una colectividad. El juicio sobre lalegitimidad de una norma
0 de un ordenamiento es como se sefialo un juicio de valor que se basa en € apoyo real que
a esa norma prestan los miembros de esa comunidad y que valoran tanto méas una norma
cuanto méas apoyo recibe.”**® Asi como Ledn Roldés manifesté su desacuerdo con laforma
en que fueron promulgadas las reformas a los cuerpos legales y las nuevas leyes,; cuando €

gobierno actual con e antecedente que dentro de la Asamblea no se aprobd un determinado

192 3osé Juan Ferreiro Lapatza, Instituciones de Derecho Financiero, Editorial ~Marcia Pons, Madrid, 2010,
p.3L.
1% bidem, p.32.
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proyecto de ley en el tiempo establecido y € mismo fue promulgado por el Ejecutivo como
decreto-ley, recibio de parte de varios sectores su oposicion y desacuerdo, adicionalmente
criticas y comentarios respecto a su inconstitucionalidad e invalidez, (objeto de andlisis
mas adelante) podemos decir que estas normas reciben su observancia en e seno de la
comunidad gracias a que la administracion tributaria como organo coercitivo velay trabaja
por su cumplimiento obteniendo de los contribuyentes un acatamiento so pena del cobro de
multas o intereses por su no pago.

En lo que respecta al ambito historico de los decretos-ley, existen varios casos, con
la finalidad de no tornar pesada la lectura sefialaremos a gunos g emplos de como ha sido
distorsionada la calificacion de urgencia por los diferentes gobiernos de turno, con €l
siguiente caso: la Ley de Exoneracion de Impuestos a la Importacion de Transporte
Urbano de Pasajeros, misma que fuera promulgada como decreto ley No. 03, mediante
Registro Oficial No. 941 € 05 de mayo de 1992 en e mandato de Rodrigo Borja. Este
proyecto de ley fue calificado como urgente en materia econdmica, dentro del plazo
establecido por la Constitucion vigente a la fecha, no fue aprobado, reformado o negado ni
por e Congreso ni por e Plenario de las Comisiones Legidativas y a amparo de lo
dispuesto en e articulo 65 de la Constitucion antes ya transcrito €l Presidente de la
Republica dispuso su publicacion como decreto-ley.

En sus considerandos fundamenta su razén ala falta de renovacion de vehicul os de
pasgjeros debido al alto costo de estos y como consecuencia se habrian ocasionados
gravismos problemas en e transporte masivo ente ellos e déficit de unidades de
transporte urbano. Por la importancia de uno de los considerandos se o transcribe de

maneratextual:

“Ante la necesidad de dar una respuesta a este problema, el Gobierno Nacional cree conveniente que
el proyecto adjunto a esta exposicion de motivos se convierta en Ley de la Republica, a fin de
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exonerar a las importaciones de vehiculos de transporte masivo urbano de las cargas tributarias

que pesan sobre ellos [...]”104

Como podemos darnos cuenta a no existir una norma gue regule los parametros
para calificar de urgente a un proyecto de ley, o que limite o que se puede considerar
como “econdmico”, la potestad del ejecutivo es manejada de una manera antojadiza y
quiza politica. Adicionalmente se deja de tomar en cuenta que “en toda democracia
moderna el derecho de instituir el poder viene reservado al Parlamento. En dicha prevision
se asienta €l convencimiento de que e derecho tributario esta fundado sobre e dictum del
legislador.”*® Sin embargo el mismo autor establece una salvedad: “Esta primacia del
Parlamento en materia tributaria es compatible con la autorizacion para dictar actos con
fuerza de ley (Rechtsverordnungen, decretilegislativi, statuoryinstrument, decrets-loi,
réglements) conferida por el Parlamento al ejecutivo” '® Entonces el derecho debe
normarse mediante ley y esta por principio de legalidad incluso debe ser emitida por €l
organo legidativo, slempre y cuando no estemos hablando de la salvedad que en nuestro
caso establece la Constitucion para que sea el poder gjecutivo quien emita actos (decreto-
ley) con la fuerza de ley, concordantemente con € numeral 11 del articulo 147 de la
Constitucion de la Republica que determina dentro de las atribuciones y deberes de quien
ejerza el poder ejecutivo: “Participar con iniciativa legislativa en el proceso de formacion
de las leyes.”

El Ultimo punto a analizar es € considerando citado de formatextual, por cuanto de
su simple lectura se puede desprender que e proyecto de ley contiene reformas tributarias,
es decir tiene carécter econdémico y tributario, cabe recordar que conforme a la

Constitucion un proyecto de ley no debe tratar méas de una materia, adicionalmente el texto

%Decreto Ley No. 03, Registro Oficial No. 941 el 05 de mayo de 1992. Mandato de Rodrigo Borja. (El
énfasis es afiadido)

195 Christoph Trzaskalik, Disposiciones Administrativas y Derecho Tributario en Tratado de Derecho
Tributario, tomo primero, editorial Temis, Bogota-Colombia, 2001, p.684.

1% bidem p.684.
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del proyecto abarca temas de importacion y derechos arancelarios, es decir ya serian tres
temas lo gque dentro de un mismo cuerpo legal se pretendan regular, sin embargo
conforman un todo y guardan una relacién simbiotica para efectos de lograr la adquisicion
de nuevas unidades para el transporte urbano.

Luego de lo sefidlado es apropiado analizar dentro del sistema de fuentes, que en su
funcion principal se encuentra: el reconocer las normas validas dentro del sistema y
determinar la posicion de cada norma dentro del conjunto™®’ de los proyectos de ley que no
han sido aprobados por la Asamblea Nacional y que su promulgacion fue realizada via
decreto-ley.

Para Gaspar Arifio, existe una excepcion a principio de division de poderes, la que
esta dada en funcion de momentos, razones y circunstancias de urgencia y necesidad por
las cuales el Gobierno “debe asumir funciones y entrar en unos campos que estan
reservados al Parlamento.”*®

Dentro de la historia en especia de tradicion anglosgona y francesa estos
momentos estan identificados claramente y se dividian en tres:

1.- Las Camaras no estaban reunidas ni se les podia reunir

2.- Existia una autorizacion o delegacion expresa de éstas, para un caso concreto, y;

3.- Existia una situacion de emergencia maxima: estados de guerra, de excepcion o

sitio.’®

A continuacion es procedente efectuar un andlisis pequefio de cada una de las
causales, la primera causal estaria acorde a nuestra realidad por cuanto conforme lo
determina la Ley Organica de la Funcién Legidativa en € caso de que la Asamblea

Naciona se encuentre en receso legislativo €l Presidente de ésta, podra redlizar una

parafraseando a José Juan Ferreiro Lapatza, | nstituciones de Derecho Financiero, pp. 34-35.

198 parafraseando a Gaspar Arifio, Economia y Estado- Crisisy reforma del sector pablico, pp. 389, 390.

1% Division realizada en la obra de Gaspar Arifio, Economia y Estado- Crisisy reforma del sector publico, p.
391.
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convocatoria extraordinaria (como se dio en € caso del proyecto de Ley Organica de
Regulacion y Control del Poder de Mercado, en que €l receso legidativo fue suspendido
para gue la comision pertinente pueda avocar conocimiento e iniciar €l tramite respectivo).

La segunda causal que trata sobre la delegacion o autorizacion podemos decir que
en e caso de nuestro pais, vendria a ser € decreto-ley, dictado silempre y cuando la
Asamblea Nacional no cumpla en € plazo de treinta dias otorgados para que apruebe,
niegue o modifique los proyectos de ley calificados con el caracter econdmico urgente, es
decir la mencionada del egacion esta sefiala en la Constitucion.

La causa tercera que trata sobre la existencia de una situacion de emergencia
maxima, estado de guerra, excepcion o sitio, desde una Optica que busque a todas luces una
relacién se podria decir que esta dada en funcion de la “emergencia econémica” calificada
por el gobernante de turno motivo por e cual debe remitir un proyecto de ley al 6rgano
legislativo con la intencion de con éste controlar, corregir o solucionar la mencionada
emergencia.

Si bien hemos sefiadado que e dictaminar leyes y normas desde el poder gecutivo
con fuerza de ley es una excepcion a la division de los poderes conforme ha cambiado la
ideologia de gobernantes y gobernados esta afirmacion también ha sido modificada y
gracias al Estado Social, prestador de servicios y redistribucion de riqueza ha dejado o de
ser algo absolutamente excepcional y se ha impuesto especialmente para el tratamiento de

materias econémico-financieras, en los Gltimos cincuenta afios en toda Europa.*'°

4. Estadisticasen los ultimos dos afios

Luego de haber realizado un breve estudio alo largo de la vida de nuestra nacion sobre

como fue utilizado el decreto-ley en otros gobiernos tanto democraticos como dictatoriales,

10 parafraseando a Gaspar Arifio, Economia y Estado- Crisisy reforma del sector pablico, pp. 390, 391.
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es oportuno analizar como se ha utilizado esta figura normativa en |os recientes afios, que
mejor forma para hacerlo que mediante un cuadro que nos permita condensar |os datos méas
relevantes, es decir que materias se han legislado a través del decreto-ley, asi como
determinar la tendencia del gobierno actual para calificar como urgente en materia

econdmica ciertos temas.

PROYECTOS DE LEY CALIFICADOS COMO ECONOMICOS URGENTES

DECRETO
NOMBRE INICIO R.O. LEY LEY
Caodigo Organico dela Suplemento
Produccion, Comercio R.O. No. 351
e Inversiones 20/10/2010| 29/12/2010 X
Ley Reformatoriaalaley de Suplemento
Hidrocarburosy alalLey de R.O. 244
Régimen Tributario Interno 25/6/2010| 27/7/2010 X
Segundo
Cédigo de Planificacion y Suplemento
Finanzas Publicas 16/9/2010 R.O. No. 306 X
22/10/2010
Suplemento
Ley Organicade Regulaciony R.O. No. 555
Control del Poder de Mercado | 30/8/2011| 13/10/2011 X
Ley de Economia Popular y
Solidaria R.O. 444
18/3/2011| 10/05/2011 X
Ley de Fomento Ambiental y Suplemento
Optimizacion delos Ingresos | 24/10/2011 | R.O. No. 583 X
del Estado 24/11/2011
Segundo
Ley paralaRegulacion de los Suplemento
Créditos paralaVivienda 9/4/2012 R.O. No. 732 X
26/06/2012
Segundo
Ley paralaDefensadelos Suplemento
Derechos Laborales. 3712012 R.O. No. 797 X
26/09/2012
Ley Organicade Suplemento
Redistribucion de los Ingresos | 26/10/2012 | R.O. No. 847 X
parad Gasto Socia 10/12/2012

Investigadora: Maria Fernanda Racines.
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Matriz de elaboracion propia a partir de informacion recopiladaen el archivo de la Asamblea Nacional.
Nota metodol6gica: Ver anexos conforme datos de la tabla

Sobre la base de lo sefidado podemos aseverar que € Organo legidativo en la
mayoria de casos ha cumplido con €l plazo sefialado en la Constitucién de la Republica
para tratar y aprobar los proyectos calificados como urgentes en materia econémica, tanto
asi que tan sblo dos proyectos de ley han tenido que ser publicados mediante decreto-ley.

En cuanto a gercicio de lafacultad de otorgar |a calificacién de econdmico urgente
a los proyectos de ley, ésta ha sido utilizada de diferentes maneras que varian conforme

quien este a mando de lafuncion gecutiva.

“De no haber la razén del bien comun, la finalidad de las leyes se subvertiria de modo que
las leyes dirigidas a satisfacer intereses particulares serfan injustas”*"*

Citamos esta frase para culminar este comentario por cuanto hay que recodar que es
necesario que las normas que se emiten tengan un fin general y no particular; y es facil
darse cuenta que han existido gobiernos como € de Ledn Febres Cordero, en los cuales €
uso de la facultad de calificar como urgentes los proyectos de ley, era usado con
frecuencia, sin embargo no todos fueron publicados sin e tratamiento y la correspondiente
aprobacién por lo menos de una de las partes del cuerpo legidativo [lamado a g ercer esa
facultad (Plenario de las Comisiones Legidlativas). Para readizar reformas tributarias que
aumenten los ingresos a las arcas fiscales, es decir generen una mayor contribucion por
parte del obligado, asi como paraincentivar ciertos sectores de la economia.

En la actualidad € gobierno ha utilizado la facultad de enviar proyectos con
caracter econdmico urgente a la Asamblea Nacional, para diversos proyectos de ley, de los
cuales no todos tendrian un caracter econdmico ni urgente, sin embargo en la exposicion

de motivos se ha mencionado que se los emite por tener su contenido impacto en

M Javier Hervada, ¢Qué es el derecho?, Lamoderna respuesta del realismo juridico, p.138.
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determinada conducta social o comercial que afecta la economia del pais, sea para
corregirlao incentivarla. Argumento que sera motivo de andlisis en € capitul o tercero.

De los nueve proyectos de ley citados, tan solo dos han nacido alavidajuridica, es
decir han sido publicados como decretos-ley, estos son: Ley Reformatoria a la Ley de
Hidrocarburos y a la Ley de Régimen Tributario Interno, en el 2010 (publicada mediante
Suplemento del Registro Oficial N° 244 del 27 de julio de 2010)y Ley de Fomento
Ambiental y Optimizacion de los Ingresos del Estado en e 2011(publicada mediante
Suplemento del Registro Oficial N° 583 del 24 de noviembre de 2011), cabe aclarar que
esto se debe mas, a la posicion mayoritaria afin a gobierno que se encuentra en la
Asamblea Nacional mediante la cual se logra la aprobacion de los informe en e tiempo
establecido por la Ley Organica de la Funcion Legidativa y los votos necesarios para
aprobar el informe para segundo debate, que a una eficacia en la formacién de la norma.
Sin con esto desmerecer € trabao que pueda hacer la Comision a cargo, sino més bien al

corto tiempo proporcionado para su tratamiento.

94



CAPITULO 111
PROCESO LEGISLATIVO

En € presente capitulo analizaremos €l actual proceso de creacién de una norma,
tanto de manera genera es decir paratodo tipo de proyecto de ley (leyes ordinarias, leyes
organicas) como para la expedicion de leyes que contengan impuestos 0 a su vez los
modifiquen o deroguen (articulo 135 de la CRE), hasta llegar a aguellos que tienen la
particularidad de haber sido calificados por € o latitular de la funcidn gecutiva como de
urgencia en materia economica (articulo 140 de la CRE), con la finalidad de poder
determinar sus diferencias y semejanzas. De esta manera andizar la acertada o no
calificacion, es apropiado previamente conocer a fondo los conceptos de urgencia en la
doctrina y en otras legislaciones, este Ultimo aspecto en especia por cuanto en nuestra
academia y la Corte Constitucional poco han dicho o escrito sobre los proyectos de
urgencia en materia econdmica.

Es apropiado determinar e aspecto econdmico y tributario de este tipo de
proyectos de ley distinguiendo uno de otro de ser € caso, pasando por € andlisis del
cumplimiento con lo establecido en la Constitucion respecto a “que los proyectos de ley
deberan referirse a una sola materia”, determinar si existe alguna alteracion en cuanto al
producto final en e caso del procedimiento para los proyectos urgentes. Para esto nos
valdremos de los diferentes proyectos remitidos a la Asamblea Naciona por la funcién
giecutiva en los Ultimos afios con esa calificacion, poniendo un énfasis especial en los
proyectos de ley que han entrado en vigencia como decreto-ley y que dentro de latematica

de su contenido traten sobre reformas tributarias.
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1. Proyectosdeley en materiatributaria

Si bien es cierto, la potestad tributaria estd dada en funcion de que e Estado
mediante el Organo legislativo establezca tributos y recaude los mismos de los habitantes
gue lo conforman en nuestro caso mediante la Administracion Tributaria para que estos
recursos sean revertidos a su favor a manera de obra publica, acceso a servicios bésicos,

salud, educacion entre otros.

De acuerdo a Francisco de la Garza, |a potestad tributaria es:

“La facultad del Estado por virtud de la cual puede imponer a los particulares la obligacion de
aportar una parte de su riqueza para el ejercicio de las atribuciones que le estan encomendadas”
Creandose asi una relacién juridicatributaria entre el Estado y quien paga el tributo que es més bien
“el vinculo juridico entre el Estado y el contribuyente es una relacion juridica y no una relacion de
poder”113

Los tributos deben ser recaudados por € Estado a través de la administracion
tributaria. La recaudacion debe estar dada en funcion de los recursos que tiene cada
individuo, es decir su capacidad contributiva con la finalidad de evitar convertir a Estado
en confiscador, sobre este Ultimo elemento Dino Jarach define a la capacidad contributiva
como:

“Una apreciacion de la riqueza de los contribuyentes y de su aptitud para contribuir a los recursos

del Estado. Este concepto implica dos elementos congtitutivos: la existencia de una riqueza o

manifestacion de riqueza, en el aspecto objetivo y una evaluacion de los gobernantes en gjercicio del

poder fiscal, de la correspondiente idoneidad para contribuir al erario pL’uinco.”114

Es decir la emisién de leyes que contengan tributos, debe estar basada en la

potestad del Estado de solicitar a conglomerado, aporte con parte de su riqueza para

112 Sergio Francisco de la Garza, Derecho Financiero Mexicano, Editorial Porrtia, México, 2006, p. 207.

113 Ramén Valdés Costa, Curso de Derecho Tributario, Depalma-Temis-Marcial Pons, Santa Fe- Colombia,
1996, p.295.

14 Boletin del Instituto Ecuatoriano de Derecho Tributario, No.11, pp.5.
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otorgar bienes y servicios, tomando en cuenta siempre la capacidad contributiva de los
obligados. De ahi la importancia que las leyes que contengan la creacion, modificacion, o
extincion de tributos para su aprobacion dependan de un 6rgano colegiado (Congreso,
Parlamento, Asamblea) y no de un solo individuo que establezca tributos con la finalidad
de generar ingresos para obras que a pesar de ser importantes no estaban presupuestadas o
los fondos destinados a las mismas fueron ocupados en gastos innecesarios, en € peor de
los escenarios las obras sean parte de una demagogia politica.

La via que algunos gobiernos han utilizado para crear tributos sin necesidad del
organo legidativo ha sido variada y dada en funcion de la permisibilidad de la Constitucion
que regia en su mandato, por esto es de destacar que en la Constitucion de 1978 que entro
en vigencia en 1979, e ultimo inciso del articulo 65 expresaba la primera limitacion a la
“urgencia” pues se le encasilla a “proyecto de ley en materia economica” fue la primera
vez que se lo hizo y las constituciones siguientes (1993-1996-1998-2008) han conservado
este cambio que es una forma de limitar en teoria €l area de urgencia, pues la urgencia

debia ser en temas de caracter econdémico dentro del proyecto de ley.

Entre los principales proyectos de ley que reformaron o crearon tributos desde los
primeros afos de democracia de nuestro pais se sefidla € siguiente caso que incluso fue
conocido por la Corte Suprema de Justicia citado por € Dr. José Vicente Troya en su
ensayo “Control de las leyes tributarias y los efectos de su declaracion de validez”. Caso
126-2001 reconoce la inconstitucionalidad del incremento del IVA del 12 a 15%. Para
lograr ese incremento e Presidente de la Republica remitio a Congreso un decreto
urgente, € cual fue negado en esta parte. Posteriormente, € Presidente objetd €
pronunciamiento del Legislativoy a hacerlo redujo € incremento del 1IVA del 12 al 140/0,

modificacion que en su criterio, no fue rechazada en tiempo oportuno. La
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inconstitucionalidad se refiere a oficio enviado por € Presidente, aduciendo tal falta de
rechazo, con e cua no se remedia la violacion del principio de reserva de ley. Es de
advertir que se conoce como decreto ley, que tiene valor de ley, aquél decreto urgente
remitido por e Ejecutivo a Congreso que comienza a regir cuando no existe

pronunciamiento dentro de treinta dias.™*

2. Tramitelegidativo parala creacion de normas

El inicio del proceso de creacion de una norma en nuestro pais se da con la
presentacion del proyecto de ley ante e 6rgano legidativo, dando cumplimiento previo de
ciertos requisitos que van desde la iniciativa hasta su contenido, a continuacion
desglosamos cada uno:

De acuerdo a la Constitucion de la Republica quienes pueden tener iniciativa es

decir quiénes pueden presentar proyectos de ley son:

“Art. 134.- Lainiciativa para presentar proyectos de ley corresponde;

1. A las asambleistas y los asambleistas, con el apoyo de una bancada legidativa o de a menos €
cinco por ciento de los miembros de la Asamblea Nacional.

2. A laPresidenta o Presidente de la Republica.

3. A lasotras funciones del Estado en los ambitos de su competencia.

4. A la Corte Congtitucional, Procuraduria Genera del Estado, Fiscalia Genera del Estado,
Defensoria del Pueblo y Defensoria Plblica en las materias que les corresponda de acuerdo con sus
atribuciones.

5. A las ciudadanas y los ciudadanos que estén en goce de los derechos politicos y a las
organizaciones sociales que cuenten con el respaldo de por 1o menos € cero punto veinticinco por
ciento de las ciudadanas y ciudadanos inscritos en €l padrén electoral nacional.

6. Quienes presenten proyectos de ley de acuerdo con estas disposiciones podran participar en su
debate, personalmente o por medio de sus delegados.”

El numera primero es concordante con la facultad de legislar que tienen los

asambleistas'®.

115306 Vicente Troya, Control de las leyes tributarias y los efectos de su declaracion de validez, 2006, en
http://uasb.edu.ec/bitstream/10644/1508/1/RF-06-T C-Troya.pdf, 14-08-2012
118 Numeral 6 del articulo 120 de la Constitucién de la Republica.
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El segundo numeral esta acorde €l numeral 11 del articulo 147 de la Constitucion
de la Republica que trata sobre las atribuciones y deberes de la Presidenta o Presidente de
la Republica que textualmente dice: “Participar con iniciativa legislativa en el proceso de
formacion de las leyes”

El numera tercero y cuarto son similares ya que mencionan a las diferentes
instituciones y funciones del Estado, las cuales dentro de sus competencias y atribuciones
podran presentar proyectos de ley. En otras palabras tienen la facultad de presentar ante la
Asamblea Nacional proyectos de ley de acuerdo a las facultades, atribuciones y
competencias determinadas por la Constitucion para que las gjerzan, respetando de esta
manera no solo la separacion de funciones sino conservando una ldgica basica, para citar
un giemplo: quien mejor que la Contraloria General del Estado para presentar un proyecto
de ley que reforma e proceso de control a entidades estatales, no solo por ser e ente
encargado de esa actividad sino también por ser quien a estar dia a dia con las leyes que
regulan € control y el procedimiento del mismo pueden determinar con mayor precision
las falencias o fortalezas en un cuerpo legal asi como también sugerir soluciones mas
adecuadas en procura de mejoramiento.

El numeral quinto del articulo134 de la Constitucion hace referencia a respaldo del
0.25% del padron electoral para las organizaciones en general que deseen presentar un

117
3

proyecto de ley. Concordante con e articulo 103" de la misma Constitucion que alaletra

dice:

“Art. 103.- La iniciativa popular normativa se gercera para proponer la creacion, reforma o
derogatoria de normas juridicas ante la Funcidn Legislativa o cualquier otro érgano con competencia
normativa. Debera contar con el respaldo de un nimero no inferior al cero punto veinte y cinco por
ciento de las personas inscritas en el registro electoral de la jurisdiccién correspondiente.”

17 Concordante con e Art. 193 de la Ley Organica Electoral y de Organizaciones Politicas de la Republica

del Ecuador, Cédigo de la Democracia que a la letra dice: La iniciativa popular normativa se gjercera para
proponer la creacion, reforma o derogatoria de normas juridicas ante la Asamblea Nacional o ante cualquier
otro 6rgano con competencia normativa. Deberd contar con el respaldo de un ndmero no inferior a cero
punto veinte y cinco por ciento de las personas inscritas en €l registro electoral de la jurisdiccion
correspondiente.
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El numeral sexto del articulo 134 de la Constitucion no establece quienes tienen la
iniciativa para presentar los proyectos de ley, sino mas bien se fija una norma en la que se
determina la manera en que deberan ser tomados en cuenta los grupos, entidades,
instituciones o funciones del Estado que presenten los proyectos. La Ley Organica de la
Funcion Legidativa en el articulo 66 también hace mencidn a esta iniciativa en €l primer
inciso, sin embargo sefiala ciertos puntos sobre plazos y veto, por su importancia se 1o

transcribe a continuacion:

“[...] Quienes propongan la iniciativa popular participaran, mediante representantes, en el debate del
proyecto en el 6rgano correspondiente, que tendra un plazo de ciento ochenta dias para tratar la
propuesta; si no lo hace, la propuesta entrara en vigencia.

Cuando se trate de un proyecto de ley, la Presidente o Presidente de |a Republica podra enmendar el
proyecto pero no vetarlo totalmente.

[...]JLa Asamblea Nacional implementara un sistema de recepcidn de propuestas o proyectos de ley
presentados en forma individual por las y los ciudadanos, que pondra a conocimiento de las y los
Asambleistas a través de su red interna de comunicacion, para que estos puedan analizarlos y, de ser
el caso, acogerlos y apoyarlos.”

El como ha sido utilizada la iniciativa ciudadana constante en la Constitucién de la
Republica se ve reflgjada en e siguiente cuadro estadistico donde consta el nombre de los

proyectos de ley asi como también en qué estado se encuentra actualmente su tramite.

PROYECTO DE LEY FECHA DE ESTADO ACTUAL
PRESENTACION

Ley Organica de Tierras y 23-marzo-2012 Calificado por € CAL
Territorios

Reformaalaley Organicade 23-marzo-2012 Cdlificado por € CAL
Educacion Intercultural

Bilingtie

Ley Organica de la 18-enero-2012 Presentado

Legadlizacion de Tierras a
favor de los Posesionarios,
Moradores y Copropietarios
de los Fraccionamientos no
Autorizados en € Distrito
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Metropolitano de Quito

Ley de Creacion de la 23-septiembre-2010 Presentado
Universidad Estatal Regiona

Kasama

Ley ReformatoriaalaLey de 29-octubre-2008 Publicado en R.O. N0.415 del
Transporte Terrestre, Transito 29 de marzo de 2011

y Seguridad Vial, publicada
en el Suplemento del Registro
Oficial No.- 396 del 7 de
agosto de 2008

Ley de la Contaduria Genera 19-octubre-2009 Presentado
del Estado

Investigadora: Maria Fernanda Racines.
Matriz de elaboracién propia a partir de informacion recopilada en el archivo de la Asamblea Nacional.

Con lo citado se puede concluir que muy poco se utiliza dicha potestad atal punto
gue en los afos 2008, 2009 y 2010 solo se presentd un proyecto de ley por afio e incluso en
el afo 2011 no se presenté ningun proyecto de ley de iniciativa ciudadana. Sin embargo
dentro del primer trimestre del 2012 se presentaron tres proyectos de ley es decir en € afio
2012 hubo una mayor iniciativa ciudadana en la elaboracién de normas. (En lo que va del
2013 no se ha presentado ningln proyecto de ley de iniciativa ciudadana.) Sin embargo
uno de los proyectos citados “Ley Reformatoria ala Ley de Transporte Terrestre, Transito
y Seguridad Vial” ya ha podido ser aprobado por la Asamblea Nacional, sancionado por €l
Presidente de la Republicay se encuentra en vigencia.

Hemos decidido seguir el orden de ideas establecido en la Constitucion, por €llo €
siguiente articulo motivo de andlisis es e articulo 135 mediante el cual selimitalafacultad
de presentar proyectos de ley de carécter tributario y econdmico asi como de division

politico administrativaa Presidente o Presidenta de la Republica.

“Art. 135.- Sdlo la Presidenta o Presidente de la Republica podra presentar proyectos de ley que
creen, modifiqguen o supriman impuestos, aumenten el gasto publico o modifiquen la divisién
politico administrativa del pais.”
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Con esta disposicion consagrada en la norma maxima de nuestra legislacion se
produce una condicién en relacion a quién puede presentar proyectos de ley que contengan
reformas o regulaciones tributarias, designando ala o € titular de la Funcion Ejecutiva de
manera excluyente para gercer lainiciativa en la presentacion y por ende elaboracion de
este tipo de proyectos de ley, siendo esta condicion parte del principio doctrinario de
legalidad a conformar los requisitos que deben cumplirse para la emision de una ley de
caracter tributario, misma que debe posteriormente seguir € tramite dispuesto en el mismo
cuerpo legal a interior de la Funcion Legidativa para ser aprobada por sus integrantes,
acto seguido y de ser € caso recibir la sancién por parte del gecutivo dentro del plazo de
30 dias conforme lo dispone € articulo 137 de la misma Constitucion para que esta nueva
norma sea publicada en el Registro Oficial.

Sin la intencion de alargarnos o desviarnos del tema central, es importante dar a
conocer a los lectores que en e articulo 301 de la Constitucion de la Republica se
menciona que: “Solo por iniciativa de la Funcion Ejecutiva y mediante ley sancionada por
la Asamblea Nacional se podré establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos [...]”
facultad que de acuerdo a proceso legidativo establecido en la misma Constitucion le
corresponde a la 0 € Presidente de la Republica, pues lo que le concierne a la Asamblea
Nacional es aprobar, archivar o derogar los proyectos de ley. Es aqui donde cabe la
pregunta: ¢Cua fue la intencién de las y los legisladores de Montecristi en cuanto a este
articulo? Acaso se pretendia establecer |a obligatoriedad para la creacidon de leyes de
caracter tributario de la aprobacion de la Asamblea Nacional o quiza lo que se deseaba era
establecer como obligatoria la sancion de parte de quien gerza la Presidencia de la
Republica. Interrogante que conforme a las normas vigentes puede ser absuelta por la

Corte Congtitucional siendo ésta la alternativa mas rdpida, ya que una reforma
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Constitucional amerita un tramite més largo que debe estar acorde a articulo 441 de la

Constitucion de la Republica.

2.1. Presentacion y calificacion delos proyectosdeley.-

El contenido de los proyectos de ley también es un requisito, debiendo contener
exposicion de motivos, articulado, disposiciones derogatorias de cuerpos legales o
articulados que por estar en contradiccion con la nuevaley deban ser eliminados de lavida

legislativa.

“Art. 136.- Los proyectos de ley deberan referirse a una sola materia y seran presentados a la
Presidenta o Presidente de la Asamblea Nacional con la suficiente exposicion de motivos, €
articulado que se propongay la expresion clara de los articulos que con la nueva ley se derogarian o
se reformarian. Si el proyecto no reline estos requisitos no se tramitara.”

Concordantemente € articulo 56 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa

establece:

“Art. 56.- CALIFICACION DE LOS PROYECTOS DE LEY.- El Consgjo de Administracion
Legislativa calificara los proyectos de ley remitidos por la Presidenta o Presidente de la Asamblea
Nacional y verificard que cumpla, con los siguientes requisitos:

1.- Que serefiera a una sola materia;

2.- Que contenga exposicion de motivos y articulados; y,

3.- Que cumpla los requisitos que la Constitucion de la Replblica 'y esta Ley establecen sobre la
iniciativa legidativa.

Si € proyecto no redine los requisitos antes detallados no se calificara

Si el proyecto de ley es calificado, el Consegjo de Administracion Legidativa establecerala prioridad
parael tratamiento del mismo y la Comisién especializada que lo tramitara.

El Secretario General del Consgjo de Administracion Legidativa inmediatamente remitira a la
Presidenta o Presidente de la comisién especializada, junto con el proyecto de ley, la resolucién en
lague conste lafechadeinicio de tratamiento del mismo.

El Consgjo de Administracion Legidativa, en un plazo maximo de setenta dias, contestara
motivadamente a los proponentes del proyecto de ley, la resolucion que se ha tomado respecto del
tramite de su propuesta.”

Como es de notar, la LOFL desarrolla no sdlo cual debe ser € contenido de los

proyectos de ley sino que establece € proceso a darse de manera interna'y por supuesto €l
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tiempo para hacerlo. Con lafinalidad de que todo el contenido del articulo citado seaclaro,
es conveniente explicar que es e Consgjo de Administracion Legislativa (CAL) y por
quienes esta conformado. De acuerdo a articulo 6 numeral tercero de la LOFL e CAL es
uno de los érganos de la Asamblea Nacional, en € articulo 13 del mismo cuerpo lega se
dice que es & “maximo 6rgano de administracion legislativa™, el cual estaraintegrado por
quienes gerzan la Presidencia y las dos Vicepresidencias de la Asamblea Naciona y
cuatro vocales, cabe recalcar que éstos conforme a articulo 10 seran elegidos de entre
asambl eistas pertenecientes a diferentes bancadas legidlativas.

Para continuar con el tratamiento del proceso legidativo en cuanto a la creacion de
normas, nos basaremos en el orden establecido en € capitulo V Procedimiento Legidlativo,
que en su seccion |, denominada: Tramite de aprobacion de Leyes Ordinarias y de
Urgencia en Materia Econdémica, que en su primer articulo (52) reproduce lo establecido
en e articulo 132 de la Constitucion de la Republica sobre qué casos requieren de una
resolucion y cudes de una ley, enumerando las mismas seis circunstancias. El articulo 53
LOFL tiene una similitud con €l articulo 133 de la CRE constando como la tnica variante
en su texto la parte final, donde se agrega: ““Las leyes ordinarias se aprobaran con la
mayoria absoluta de lasy los miembros de la Asamblea Nacional.” (Articulo 53 LOFL)

El articulo 54 dela LOFL vy € articulo 134 de la Constitucion de la Republica son
iguales en su contenido, lo que varia es la técnica legidativa utilizada en su redaccion, por
cuanto en la Constitucion constan seis numerales en los que se detallan los casos en que es
necesaria la expedicion de una normay en la Ley Organica de la Funcion Legidativa €
numeral sexto constante en la Constitucion figura como inciso final.

El articulo 55 delaLOFL alaletradice:

“Art. 55.- De la presentacion del proyecto.- Los proyectos de ley serén presentados a la Presidenta
0 Presidente de la Asamblea Nacional, quien ordenard a la Secretaria General de la Asamblea
Nacional distribuya €l proyecto atodas lasy los asambleistas, difunda publicamente su contenido en
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el portal Web oficial de la Asamblea Nacional, se difunda publicamente su extracto y remita el

proyecto al Consejo de Administracién Legislativa.”

El trdmite de un proyecto de ley empieza dentro del 6rgano legislativo precisamente
con la presentacion e ingreso a través de gestion documental del proyecto de ley, unidad
gue esta a cargo de la Secretaria General de la Asamblea Nacional conforme al literal n)
del articulo 14 y articulo 16 del Reglamento Organico Funcional de la Asamblea Nacional.
Posteriormente mediante correo electrénico la Secretaria General envia €l proyecto de ley
ingresado (en archivo pdf) a todos quienes conforman la Asamblea Naciona
(listadogeneral ''®) asi como también es publicado e archivo del proyecto en la pagina

http://www.asambleanacional .gob.ec. El proyecto de ley es remitido al CAL para que lo

califique conforme al articulo 56 de la LOFL y al 135 CR, este debe referirse a una sola
materia (éste aspecto en lo que proyectos con € caracter urgente en materia economica se
refiere serd analizado més adelante), contener exposicion de motivos y articulado asi como
expresar de forma clara los articulos que serian derogados con la expedicion del nuevo
cuerpo legal.

En e caso que € proyecto de ley cumpla con todos los requisitos debera ser
calificado por € Consgo de Administracion Legidlativa, dicha calificacion se la reaiza
mediante resolucion a la cual es acompafiada un informe de la Unidad de Técnica

Legislativa'™® a la vez se debera establecer si e proyecto de ley cumple o no con los

185 mantiene unidos ambos términos, corresponde al nombre del grupo de contactos (dentro del correo
institucional) en el cua se encuentran incluidos todos los correos electrénicos de quienes trabgjan en la
Asamblea Nacional .

19 Reglamento Orgénico Funcional de la Asamblea Nacional, Articulo 18.- Atribuciones.- Son atribuciones
delaUnidad de Técnica Legidativalas siguientes:

a.- Elaborar informes no vinculantes para conocimiento de los asambleistas, dentro de las comisiones
especidizadas y el Pleno de la Asamblea Nacional, para cada uno de los debates, dentro del proceso de
aprobacion de Lasleyes. [...]

Ley Orgénica de la Funcion Legislativa “Art. 30.- Unidad de Técnica Legidativa.- Se creala Unidad de
Técnica Legidativa con € objeto de acompafiar € proceso de creacion de la norma y proveer a las
comisiones especializadas y al Pleno de la Asamblea de un informe no vinculante sobre |os siguientes temas:
1.- Normas legales vigentes que se verian afectadas o deberian derogarse o reformarse con la aprobacion de
la norma propuesta;
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requisitos del articulo 56 de la LOFL, la constatacion que en € sistema de registro de
tramites de leyes del portal web de la Asamblea Nacional no constan proyectos de ley,
calificados por Consgjo de Administracion Legislativa, que se encuentren relacionados con
la propuesta legisativa, asi como la sugerencia de la Comision Especializada Permanente u
Ocasiona paratramitarlo.

El Consgo de Administracion Legidativa, en un plazo maximo de treinta dias,
contestara motivadamente a los proponentes del proyecto de ley con la resolucion que se
ha tomado respecto del tramite de su propuesta de proyecto de ley a través de un
memorando suscrito por e Secretario General del CAL (conforme a numera 12 del
articulo 19 de la LOFL*®) teniendo como remitente la Presidenta o Presidente de la
comision correspondiente, junto con e proyecto de ley, la resolucion contendra una parte
considerativa y una parte resolutiva, con tres articulos por 1o general, en e primer articulo
se hard constar e nombre del proyecto de ley, la o € Asambleista proponente y la
constancia que cumple con los requisitos establecidos en € articulo 56 de la LOFL. En €
articulo segundo se mencionara qué comision es la competente para conocerlo y tramitarlo;
en el caso de que € proyecto tenga relacion con algun otro proyecto de ley que ya esté en

conocimiento de la comision y de creerlo conveniente e CAL, se hara constar € nombre

2.-Lengugje utilizado en la norma 'y revison de lenguagje no  discriminatorio;
3.-Impacto de género de las normas sugeridas; y,

4.-Estimacion del  costo que podria provocar la implementacion de la  norma
Quienes integren esta comisién multidisciplinaria seran profesionales hombres y mujeres, atamente
calificados para el tratamiento de estos temas.”

A pesar que en €l articulado de las normas citadas no consta la facultad de emitir un informe respectos de los
proyectos de Ley antes de ser calificados. Mediante M emorando No. SAN-2010-1392 de 01 de octubre de
2010 suscrito por €l doctor Francisco Vergara quien gjerciera el cargo de Secretario General de la Asamblea
Naciona en el afio 2010, dio a conocer a la Unidad de Técnica Legidativa la Resoluciéon del Consegjo de
Administracion Legislativa que en su parte pertinente dice:

“Articulo 1.- Disponer a la Unidad de Técnica Legidativa que, a partir de la fecha de suscripcion de esta
Resolucion, y previo a la calificacion por parte del Consgo de Administracién Legidativa, elabore un
informe no vinculante que determine si los proyectos de ley entregados forma mente ala Asamblea Nacional
cumplen o no con los requisitos sefialados en € articulo 56 de la Ley Orgéanica de la Funcion Legidativa
1201 OFL- Art. 19 #12 [...] Distribuir el trabajo a las comisiones especializadas, de conformidad con las
resoluciones adoptadas por el CAL [...]".
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del proyecto de ley con el cua debera ser unificado. En €l articulo tercero se expresara la
fechadeinicio de tramite del proyecto deley.

Una vez que la Comision es notificada con la resolucion del CAL, debe poner en
conocimiento de todas y todos quienes integran la Asamblea Nacional, asi como de la
ciudadania (articulo 57 LOFL). Se considera que dentro de los primeros quince dias del
plazo otorgado por el CAL en la calificacion sean recibidos en la Comisién quienes tengan
interés en la expedicion del proyecto de ley***con la finalidad que expongan sus
argumentos (articulo 58 LOFL) s embargo como el tiempo de quince dias es en ocasiones
corto lo que se hace es recibir en Comisién General en el pleno de la Comision que esté
tratando e proyecto de ley a las organizaciones que han presentados observaciones de
mayor transcendencia para la formacion del proyecto, claro estd siempre y cuando las
entidades privadas o publicas que soliciten ser recibidas sean un nimero lo bastante grande

como para no poder recibirlos atodos.

De acuerdo con Pablo Arturo Vasquez:

“[...] La Comisién competente dentro de los plazos establecidos en la Ley, promovera la
participacion efectiva de la ciudadania en la formacién de las leyes a través de los mecanismos
tecnoldgicos y fisicos paralarecepcion de sugerencias y observaciones, através de foros de consulta
(blogs), mesas itinerantes a cualquier lugar del territorio nacional, talleres, foros, encuentros
ciudadanos, comisiones generales. Los aportes recibidos por parte de los diferentes sectores,
organizaciones 0 personas se procesaran y deberan citarse en €l respectivo informe.”*%?

Pablo Vésquez desarrolla lo manifestado en el articulo 26 del Reglamento de las
Comisiones Especidizadas, Permanentes y Ocasionales, aduciendo que la Comisién podra

valerse de todos |os el ementos que se encuentren a su disposicidn sean estos tecnol 6gicos o

fisicos para la recepcion de sugerencias y observaciones del mayor nimero de integrantes

21concordante con el articulo 137 inciso segundo de la Constitucion de la Repuablica: “Las ciudadanas y los

ciudadanos que tengan interés en la aprobacién del proyecto de ley, o que consideren que sus derechos
puedan ser afectados por su expedicién, podran acudir ante la comision y exponer sus argumentos.”

122pablo Arturo Véasquez Méndez, Manual Préctico de Técnica Legislativa, Quito, primera edicién, 2012, p.
149.
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de la colectividad que se vea involucrada en los ambitos de un proyecto de ley; esta
socializacion constara en la redaccion del informe que sera puesto en conocimiento de los
asambleistas miembros de la comision, conforme al articulo 28 del Reglamento de las
Comisiones Especiaizadas, Permanentes y Ocasionales, articulo que sera materia de

andlisis mas adel ante.

2.2. Informe para primer debate.-

Se entiende que la Comision luego de nutrirse con las observaciones verbales y
escritas de los diferentes actores que tienen alguna relacion con € proyecto de ley tanto del
sector publico como del privado, que cuentan con conocimientos bastante claros sobre la
necesidad del proyecto, su contenido, sus errores asi como sus fortalezas. Con estos
insumos ya est4 en capacidad, luego de sistematizar las observaciones, de elaborar el
informe'? para poner en conocimiento del pleno de la Comision, este borrador deberd ser
analizado, debatido y aprobado por los comisionados dentro del plazo méximo de cuarenta

y cinco dias'®

(articulo 58 LOFL) a partir de la recepcion del proyecto de ley. Cabe
recalcar que la aprobacion del informe para primer debate deberd ser adoptada por la
mayoria absoluta de sus integrantes, en € caso de las comisiones con once integrantes se

entiende por mayoria absoluta seis asambleistas y en e caso de las comisiones con nueve

integrantes la mayoria absoluta seré cinco, de existir un empate @ momento de tomar una

123 Conforme a Reglamento de las Comisiones Especializadas Permanentes y Ocasionales en su articulo 12
numerales 4 y 5 se establece que son funciones de los asesores de las comisiones: [...] 4.- Andizar y
sistematizar las observaciones o propuestas de sus miembros, de otros asambleistas, de la ciudadania, de
organizaciones sociales y de todas aquellas personas naturales o juridicas detalladas en la Ley Orgénicade la
Funcion Legidativa; 5.- Aportar en la elaboracion de los informes de las comisiones especializadas
permanentes y ocasionales; [...]

124 Conforme a articulo 58 inciso fina de la LOFL se podra pedir una prérroga para la presentacion del
informe la misma que no podra ser superior aveinte dias.
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decision se adoptara la que hubiese sido votada por quien esté gerciendo la Presidencia de
la Comision.'®

Una vez analizado y debatido € proyecto de ley en e seno de la Comision éste sera
puesto en conocimiento de la Presidenta o Presidente de la Asamblea Nacional, para €l
efecto debera cumplir con los requisitos esenciales establecidos en € articulo 28 del
Reglamento de las Comisiones Especiaizadas, Permanentes y Ocasionales, entre |os que

se puede mencionar:

Antecedentes dentro de los cuales deberd constar un detdle de la sistematizacion de las
observaciones realizadas por los asambleistas y los ciudadanos que participaron en las diferentes
sesiones, foros, enlaces con casas legislativas y comisiones generales efectuadas por €l pleno de la
Comision.

Un detalle de la socializacion del proyecto de ley que fuerarealizado por la Comision a cargo.

En e caso de que la resolucion sea la reformulacion del articulado del proyecto se debera
acompafiar el texto propuesto asi como también la resolucion, sea ésta de aprobacion del informe
para primer debate o la sugerencia de archivo del proyecto de ley.*

Luego de la elaboracion y entrega del informe para primer debate éste sera distribuido
via correo ingtituciona a los integrantes de la Asamblea Nacional por parte de Secretaria
General, quienes podran emitir sus observaciones al respecto incluso tres dias después de
concluida la sesién en la que fuera debatido € informe en € seno de la Asamblea.
Observaciones que deberan ser tomadas en cuenta segun su pertinencia en la elaboracion
del informe para segundo debate. Si € escenario fuera la sugerencia del archivo del
proyecto de ley, el pleno de la Asamblea Naciona podraresolver € archivo con lamayoria

absoluta de sus integrantes, es decir con 63 votos por cuanto son 124 asambleistas en la

actualidad.

125 \/er Reglamento de las Comisiones Especializadas Permanente y Ocasionales, articulo 15.
126 \/er articulo 28 Reglamento de las Comisiones Especializadas, Permanentesy Ocasionales
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2.3. Informe para segundo debate.-

En la elaboracion del informe para segundo debate la Comision tiene también un plazo
de 45 dias, (articulo 61 LOFL) contados a partir de la terminacion de la sesion en la que se
debatié € informe para primer debate, durante este tiempo debera incorporar las
observaciones de los asambleistas tanto las que se hayan formulado por escrito como las
que durante la sesion en que se debatio e informe para primer debate fueran expresadas
por los legisladores de manera oral en e momento de su intervencion misma gue tiene una
duracion maxima de diez minutos en la primera intervencion y de cinco minutos en la
segunda intervencion conforme € articulo 130 dela LOFL.

El informe para segundo debate debera reunir los requisitos del articulo 28 ded
Reglamento de las Comisiones Especializadas, Permanentes y Ocasionales que ya fue
sujeto de analisis @l momento de tratar sobre la elaboracion del informe para primer debate.
El informe que es puesto en consideracion de los miembros de la Asamblea Nacional una
vez aprobado por la comision es entregado a la Presidenta o Presidente de la Asamblea
Nacional quien através de Secretaria Genera dispondra que se ponga en conocimiento del
resto de miembros de la Asamblea Nacional.

La sesion en la que se llevara a cabo e debate del segundo informe debera ser
convocada adjuntando el informe a ser debatido conforme lo dispone el numera 9 del
articulo 20 de la LOFL, por parte de la Secretaria General. El debate del segundo informe
de un proyecto de ley debe ser redlizado en una sola sesién (inciso pendltimo articulo 61
LOFL), € inicio del tratamiento del punto del Orden del Dia en que se va a debatir un
informe comienza con la intervencion del Asambleista ponente del informe, € cual fuera
designado previamente y hecho constar dentro del informe, para esa intervencion dispone

de quince minutos (inciso cuarto Articulo 130 LOFL).
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Constitucion de la Republica:
“Art. 137.- El proyecto de ley sera sometido a dos debates. [...]”

Todo proyecto de ley debe ser debatiendo por dos ocasiones en e seno de la
Asamblea Nacional.

Luego de la intervencion de los asambleistas que se hayan inscrito para participar
en € debate se procedera a la aprobacion del informe, ésta se podra realizar de cinco
formas distintas: por texto integro, titulos, capitulos, secciones, articulos. Durante la
votacion se pueden suscitar dos escenarios, € primero: la aprobacion del proyecto de ley
para lo cua se requerird del voto afirmativo de la mayoria absoluta de sus integrantes |o
que equivale con € actual nUmero de asambleistas a sesenta y tres votos (incisos finales
Articulo 53 LOFL). El segundo escenario: la aprobacion de la sugerencia de archivo del
proyecto de ley resuelto por la comision, (inciso final articulo 61 LOFL) para € efecto es
necesaria la mayoria absoluta de los miembros de la Asamblea Nacional (inciso final

Articulo 60 LOFL).

Constitucion de la Republica:

“Art. 137.- [...] Aprobado el proyecto de ley, la Asamblea lo enviara a la Presidenta o Presidente de
la Republica para que lo sancione u objete de forma fundamentada. Sancionado €l proyecto deley o
de no haber objeciones dentro del plazo de treinta dias posteriores a su recepcion por parte de la
Presidenta o Presidente de la Republica, se promulgaralaley, y se publicarden €l Registro Oficial.
Art. 138.- Si la Presidenta o Presidente de la Republica objeta totalmente el proyecto de ley, la
Asamblea podra volver a considerarlo solamente después de un afio contado a partir de lafechadela
objecion. Transcurrido este plazo, la Asamblea podra ratificarlo en un solo debate, con € voto
favorable de las dos terceras partes de sus miembros, y lo enviard inmediatamente al Registro
Oficial parasu publicacién.

S la objecion fuera parcia, la Presidenta o Presidente de la Replblica presentara un texto
aternativo, que no podra incluir materias no contempladas en el proyecto; igual restriccion
observarala Asamblea Nacional en la aprobacion de las modificaciones sugeridas.

La Asamblea examinara la objecion parcial dentro del plazo de treinta dias, contados a partir de la
fecha de su entrega y podra, en un solo debate, allanarse a ellay enmendar €l proyecto con € voto
favorable de la mayoria de asistentes a la sesion. También podra ratificar €l proyecto inicialmente
aprobado, con el voto favorable de las dos terceras partes de sus miembros.

En ambos casos, la Asamblea enviara la ley al Registro Oficial para su publicacion. Si la Asamblea
no considera la objecion en el plazo sefialado, se entendera que se ha alanado a éstay la Presidenta
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0 Presidente de la Republica dispondra la promulgacién de laley y su publicacion en el Registro
Oficial.

S la objecién fuera también por inconstitucionalidad, se resolvera primero la objecién por
inconstitucionalidad.

El inciso citado dd articulo 137 y €& contenido integro del articulo 138 de la

Constitucion de la Republica son concordantes con € articulo 64 de la Ley Organicade la

Funcion Legisativa.

3. Promulgacion y publicacion

Los actos de promulgacion y publicacion de una norma legal son parte del
procedimiento legislativo y son necesarios para que una ley empiece aregir y se pueda

entender conocida por todos conforme reza nuestro Codigo Civil.

Para Piedad Garcia:

“Para que se integren en el ordenamiento juridico, las leyes deben haber sido debidamente
aprobadas conforme a procedimiento establecido y haber sido objeto de promulgacién y

publicacién”*?

Empecemos tratando la promulgacion, para Javier Hervada: “Las leyes se
instituyen-esto es, comienzan a ser leyes o reglas obligatorias-cuando se promulgan; de ahi
que e acto fundamental en el proceso de nacimiento de una ley sea la promulgacion'®,
con lo gque se puede entender que a su criterio la promulgacion es el nacimiento a la vida
juridica de una norma por consiguiente en los casos en que lo promulgado sea una

derogacion vendria a ser lamuerte de lanormade lavidajuridica.

127 Piedad Garcia Escudero Mérquez, Manual de Técnica Legisativa, Editorial Aranzadi S.A., Espafia, 2011,
p. 199.

128 Javier Hervada, ¢Qué es el derecho?, Lamoderna respuestadel realismo juridico, p.152.
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En cambio se entiende por publicacion aquel “acto destinado a dar a conocer

oficialmente la existencia y contenido de las leyes”*?

en nuestro pais se lo redliza a través
del Registro Oficial, y este es un requisito fundamental para su vigencia conforme lo
determina e articulo 6 del Cédigo Civil ** concordantemente con e inciso final del
articulo 137 de la Constitucién de la Republica, sobre esta afirmacion se puede citar una
excepcion gque se producia en los Mandatos Constituyentes, pues en ellos se sefialaba en la
disposicion final que: “este Mandato entrara en vigencia inmediatamente, sin perjuicio de

su publicacién en el Registro Oficial”**

no hay que olvidar que estos mandatos eran
emitidos cuando alin no estaba vigente la Constitucion actual sino regia la Constitucion
Politica de 1998.

Para Eduardo Garcia de Enterria: “La promulgacion, es decir, la proclamacion de la
ley y el mandato de su observancia como tal, es, pues, un acto del propio Monarca [...], en
tanto que la publicacion, esto es, el acto consistente en hacer publico el contenido de laley,
es simplemente ordenada por é v realizada por e Ejecutivo™. A pesar que en nuestro
pais no estamos frente a un régimen monarquico sino democrético, € efecto de ambos
actos es similar, pues con la promulgacion se dispone e acatamiento de lanormay con la
publicacion se publicita e contenido de la ley por disposicion del érgano legidativo en

unos casos y del gecutivo en los casos de excepcidn en cuanto aleyes o por norma general

en lo que a cuerpos de menor jerarquia se refiere.

129 piedad Garcia Escudero Mérquez, Manual de Técnica Legidativa, p. 202.

130 «Articulo 6.- Laley entrard en vigencia a partir de su promulgacion en el Registro Oficial y por ende sera
obligatoriay se entendera conocida de todos desde entonces. Podra sin embargo designarse un plazo especial
para su vigencia a partir de su promulgacion.”

31 Mandato Constituyente N°1, Mandato Constituyente N°3, Mandato N° 23.

132 Eduardo Garcia de Enterriay Toméas Ramén Fernandez, Curso de Derecho Administrativo, p.121.
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4. Tréamite legidativo para proyectos calificados como econémico urgente

Nuestra Constitucion de la Republica vigente determina que €l Presidente de la
Republica es quién podra enviar a la Asamblea Nacional proyectos de ley calificados con
el carécter econdmico urgente, ésta debera tramitarlo en treinta dias maximo y en €l caso
de no cumplir con este plazo quien gerza la Presidencia podra promulgarlo como decreto-

ley en e Registro Oficial.

“Art. 140.- La Presidenta o Presidente de la Republica podra enviar a la Asamblea Nacional
proyectos de ley calificados de urgencia en materia econémica. La Asamblea debera aprobarlos,
modificarlos o negarlos dentro de un plazo maximo de treinta dias a partir de su recepcion. El
tramite para la presentacién, discusién y aprobacion de estos proyectos serd el ordinario, excepto en
cuanto a los plazos anteriormente establecidos. Mientras se discuta un proyecto calificado de
urgente, la Presidenta o Presidente de la Republica no podra enviar otro, salvo que se haya decretado
el estado de excepcion. Cuando en €l plazo sefidlado la Asamblea no apruebe, modifique o niegue €l
proyecto calificado de urgente en materia econémica, la Presidenta o Presidente de la Republica lo
promulgara como decreto-ley y ordenara su publicacion en € Registro Oficial. La Asamblea
Nacional podra en cualquier tiempo modificarla o derogarla, con sujecion al tramite ordinario
previsto en la Constitucién.”

Concordantemente la Ley Organicade la Funcion Legidlativa ha previsto para estos

proyectos de ley en el articulo 59 lo siguiente:

“Primer debate para proyectos de urgencia en materia econémica.- Para el caso de los proyectos de
ley, cdificados por la Presidenta o Presidente de la Republica de urgencia en materia econémica, las
comisiones especializadas dentro del plazo de diez dias, contado a partir de las fecha de inicio del
tratamiento del proyecto de ley, presentaran a la Presidenta o Presidente de la Asamblea Nacional,
sus informes con las observaciones que juzguen necesarias introducir. Dentro del referido plazo, se
debera considerar un plazo no menor a los cinco primeros dias, para que las ciudadanas y los
ciudadanos que tengan interés en la aprobacién del proyecto de ley, o que consideren que sus
derechos puedan ser afectados por su expedicion, puedan acudir ante la Comisién especializada y
exponer sus argumentos. En ninguin caso, la Comision especializada podra emitir su informe en un
plazo menor a cinco dias.”

Es decir las etapas del proceso legislativo de creacién de la norma se mantienen los
gue cambian son |0s plazos establ ecidos para cada una como consecuencia de la fijacion de

treinta dias plazos para su tratamiento determinados por la Constitucion.
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Es importante recalcar que a pesar de tener una diferencia grande en cuanto a la
extension de los plazos sigue dandose el tramite normal, pues la Ley Organica de la
Funcion Legidlativa no contempla ningun proceso diferente a ordinario. Es decir se deben
realizar las mismas etapas de sociaizacion, andlisis, elaboracion de informe, debate y
aprobacion en un tiempo menor. Podria considerarse quiza unafalencia de la Ley Organica
de la Funcion Legidativa pues deberia suprimirse ciertos aspectos del proceso con la
finalidad de brindar més tiempo para el debate y andlisis de |os proyectos sin embargo esla
misma Constitucion la que en € articulo 140 establece esta especie de candado, al
determinar que e tramite serd e ordinario y que lo que cambiaria serian los plazos, es
decir € legislador 1o Unico que pudo regular mediante la LOFL es la duracion de cada
etapa del proceso legidativo en los casos de los proyectos calificados como urgentes en

materia econémica.

4.1. Primer debate

Se ha previsto un procedimiento sumarisimo parala elaboracion de los proyectos de
ley que hayan sido calificados como urgentes en materia economica, reduciéndose de 45
dias que es el tiempo para que sea presentando el informe por las comisiones especiales en
casos de proyectos de ley ordinarios a 10 dias; otro gjemplo claro de lo acontecido es que
se prevé un tiempo no menor a 15 dias en € tramite de proyectos sin la calificacion de
econdmicos urgentes para que, guienes tengan interés en la aprobacion de un proyecto de
ley acudan a la comisién con la finalidad de exponer sus argumentos, € plazo para esta
misma actividad o etapa dentro del proceso legidativo de los proyectos urgentes es

reducido alatercera parte (5 dias).
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El razonamiento que cabe hacerse es: ¢Jos plazos concedidos para casos de proyectos
de urgencia en materia econdmica son suficientes para la realizacion eficiente de la labor
encargada?, por cuanto solamente en & proceso de seleccidn de las entidades involucradas,
el socializar con ellas € texto del proyecto de ley y recibir sus aportes pueden tornarse
escasos |os 15 dias sefialados en € articulo 58 de LOFL para el resto de proyectos de ley.
Los desaciertos de forma que pueden resaltarse se cometen en los informes elaborados e
incluso en algunos casos ya en el texto aprobado por € pleno de la Asamblea Naciona y
enviados al gecutivo; son errores que si se hubiese tenido maés tiempo para la elaboracion
del informe o para una lectura mas profunda tanto de los miembros de la comisién como
del resto de asambleistas se hubiesen corregido, se han dado casos en que estas
equivocaciones son observadas por el Presidente de la Republica quien objeta parcialmente
el proyecto de ley, para que puedan ser corregidas, sin embargo hay otros errores que no
pudieron ser depurados en ese filtro y fueron publicados en el Registro Oficial, motivo por
el cua alos pocos meses de haber sido publicada un ley ya es presentado un proyecto de

ley parareformar determinada disposicion o articulo.

4.2. Segundo debate

“Art. 62.- Segundo debate para proyectos de urgencia en materia econémica.- Para el caso de
los proyectos de ley calificados de urgencia en materia econémica por el Presidente de la Republica,
la Comisién especializada analizard y recogera las observaciones al proyecto de ley, efectuadas por
los asambleistas en el primer debate del Pleno.

Transcurrido el plazo de cuatro dias, contado a partir del cierre de la sesién del Pleno, la Comisién
especializada debera presentar a la Presidenta o Presidente de la Asamblea Nacional € informe para
segundo debate, al que debera adjuntarse la sistematizacién de todas |las observaciones presentadas.
La Presidenta o Presidente, recibido el informe para segundo debate, ordenara por Secretaria de la
Asamblea Nacional, la distribucion del informe a las y los asambleistas.
Concluido €l plazo de cuarenta y ocho horas, contado desde la distribucion de los informes, la
Presidenta o Presidente de la Asamblea Nacional, o incluird en el orden del dia del Pleno para
segundo debate, en el que se aprobard, modificard o negara el proyecto de ley.

El segundo debate se desarrollara en una sola sesion. Se podra mocionar la aprobacion del texto
integro de laley, o por titulos, capitulos, secciones o articulos. Asimismo, por decision del Pleno de
la Asamblea Nacional, se podra archivar un proyecto de ley.
Cuando en € plazo de 30 dias, la Asamblea Nacional no apruebe, modifique o niegue el proyecto
calificado de urgente en materia econémica, la Presidenta o Presidente de la Repiblica lo
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promulgara como decreto ley y ordenara su publicacion en e Registro Oficial. La Asamblea
Nacional podra en cualquier tiempo modificarla o derogarla, con sujecion al tramite ordinario
previsto en la Constitucion.”

Como podemos darnos cuenta de la simple lectura del articulo, se reduce € plazo
que tiene la comision para aprobar € informe para segundo debate del proyecto de ley
calificado como econdémico urgente de 45 dias a 4 dias, tiempo incluso menor €l
establecido para la elaboracion del informe para primer debate. Ademés se fija un plazo de
48 horas para que sea incluido en el orden del dia & segundo debate, recordemos que en €l
texto de laley vigente no se fijan plazos para que los informes sean incluidos en el orden
del dia, esa condicidn tan solo hemos podido observar conforme a trabajo investigativo
realizado, en e Mandato Constituyente No. 23 en e que se fijan plazos para ser agregados
los debates en €l orden del dia

Se conserva las caracteristicas del segundo debate en cuanto al resto de proyectos
de ley, puesto que € debate se debe realizar en una sola sesién y que su aprobacion se
puede efectuar de cinco maneras distintas, particular que ya fue analizado lineas atrés.
Cabe recalcar que en estos proyectos de ley también se puede por decision del Pleno de la
Asamblea Nacional archivar € proyecto de ley seaen e primer debate o en & segundo.

El inciso final del articulo 62 de la LOFL es una repeticion exacta del inciso final
del articulo 140 de la Constitucion de la Republica y que ha sido motivo de critica y
andlisis por cuanto a pesar de estar constando en la Constitucion hay quienes consideran
que es contradictorio a otros articulos del mismo cuerpo legal como € articulo 132 que
trata sobre los casos en que se requerira de ley y menciona en su numeral tercero: para
“crear, modificar o suprimir tributos” por ello se podria considerar inapropiado e
inconstitucional que mediante un decreto-ley se legisle un tema que esta establecido
constitucionalmente debe ser regulado por ley, conforme a principio de legalidad

tributaria.
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Doctrinarios como Pérez de Ayalay Eusebio Gonzal ez manifiestan:

“En su concepcion mas restringida y propia, el principio de legalidad tributaria exige que sélo
pueden ser impuestos por € Estado sacrificios patrimoniales a sus stbditos mediante ley, esto es,
mediante aquella formula juridica, que por expresion de una voluntad soberana (legitimamente
constituida, en otro caso no seria juridica) manifestada en la forma solemne establecida, tiene la
virtud de obligar (la fuerza de ley), a tiempo que permite, en su caso, la apertura de |os mecanismos
revisores previstos ante la Jurisdiccion.”**

Constrifiéndonos al evento de ser publicado via decreto-ley un proyecto que
contenga reformas a tributos o los cree, conforme alo citado por estos autores, € sacrificio
realizado por los contribuyentes para pagar tributos solo se constituiria de manera legitima
si, se establece mediante la voluntad soberana entiéndase esta Ultima, como aquella
delegada a los legisladores, quienes fueron e ectos para realizar |la mencionada funcién, no

asi quien gerza la Presidencia de la Republica quien fue electo para gobernar y en

determinados casos colegidar.

“La regla clasica delagatapotestas non delegari fue enunciada en € parrafo 141 del Segundo
Tratado sobre el Gobierno Civial de John Locke en los siguientes términos: El poder legislativo no
puede transferir a otras manos €l poder de hacer las leyes, ya que este poder lo tiene Unicamente
por delegacion del pueblo. Es e pueblo € Unico que puede sefialar cual ha de ser la forma de
gobierno de la comunidad palitica, y eso lo hace al ingtituir €l poder legidativo, y sefialar en qué
manos debe estar. Una vez que €l pueblo ha dicho: nos sometemos a lo que resuelvan tales o cuales
personas y a ser gobernados por leyes hechas por tales formas, nadie puede tratar ya de imponer
sus leyes, y si Unicamente por aquellas promulgas por quienes ese pueblo ha autorizado y elegido
para semejante mision. 134

Para autores como Esmein y Linares Quintana € no respeto a lo manifestado
traeria como consecuencia la vulneracion de la division de poderes y del rol principal del
poder legislativo.™* Aseveracion que por la realidad juridica de nuestro pais, no calzaala

perfeccion, por cuanto si bien es cierto el poder legidativo es elegido por e conglomerado

133 José Luis Pérez de Ayalay Eusebio Gonzélez, Curso de Derecho Tributario, p. 30.

134 Alberto Ricardo Dalla Via, Emergencia Constitucional y Control de la Delegacion Legislativa en Defensa
dela Constitucion..., pp.1065y 1066

135 parafraseando a Alberto Ricardo Dalla Via, Emergencia Constitucional y Control de la Delegacion
Legislativa en Defensa de la Constitucion..., p. 1066
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para elaborar y aprobar leyes, es ese mismo poder ciudadano quien aprueba la Constitucion
y en ella se establece la excepcion alareglay de manera expresaes € pueblo quien delega
y autoriza a quien gjerza la Presidencia de la Republica para legisar en determinados
casos, es decir no delega & 6rgano legislativo como el caso citado.

A pesar de lo sefidado se podria afirmar que los proyectos calificados como
econdmicos urgentes que no pudieron ser aprobados por la Asamblea Nacional dentro de
los 30 dias plazo y nacieron alavida como decretos-ley conforme al orden jerarquico dela
aplicacion de las normas, son jerarquicamente iguales alaley con base alo analizado en €
primer capitulo.

Es importante tener en cuenta lo mencionado por Violeta Ruiz: “El Tribunal
Constituciona ha sefialado reiteradamente que una inadecuada técnica legislativa puede
suponer una infraccion de la seguridad juridica, por lo que se constituye en un limite
implicito a las leyes de presupuestos (SSTC 65/1990 y 76/1992)"*%¢

Por su parte José Osvaldo Casas sostiene que:

“La seguridad juridica requiere no solo de una adecuada técnica legidativa a momento de redactar
una norma sino también de un gercicio adecuado de la potestad tributaria normativa, entendida
“como el atributo consustancial de todo Estado de instituir, de modo unilateral (a través de los
Organos a los cuales se les ha asignado constitucionalmente la prerrogativa, en cuanto a depositarios
de la voluntad popular), prestaciones patrimoniales coactivas a titulos de impuestos, tasas y
contribuciones especiales [...]*"™.
Lo manifestado por Casas, nos da una pauta sobre €l deber ser de las normas, para
gue las mismas no atenten contra la seguridad juridica, es decir que éstas sean emitidas
desde € 6rgano que constitucionamente esta facultado para hacerlo por ser parte de sus

atribuciones y adicionamente haber sido elegido para cumplir con la funcién de crear y

reformar normas.

138 \/joleta Ruiz Almendral, Finanzas Pablicas y Congtitucién, p.136.

137 José Osvaldo Casés, La codificacion tributaria como instrumento de seguridad juridica en Estudios de
derecho tributario constitucional e internacional, Editorial Abaco de Rodolfo Depalma, Buenos Aires, 2005,
p. 173.
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Debido a la premura con la que son tratados los proyectos de ley calificados de
urgentes en materia economica la técnica legisativa utilizada no es la més adecuada y €l
caso se agrava cuando el texto que entra en vigencia es el enviado por € gecutivo sin que
haya existido previamente un andlisis, correccion o modificaciones (por causa de no haber
aprobado el proyecto de ley la Asamblea Nacional en e plazo establecido), entrando en
vigencia decretos-ley con errores de facil deteccion.

Para concluir podemos sefialar que la Constitucion de la Republica merma los
tiempos en cuanto a tramite dentro de la Asamblea Nacional de un proyecto de ley
calificado como urgente en materia econdmica por motivos de la urgencia y necesidad de
aprobacion del proyecto de ley, este aparente apuro termina al momento de ser enviado €l
proyecto al gjecutivo para que lo sancione u objete, pues no se disminuye e plazo de 30

dias establecido en d inciso fina ddl articulo137 de la CRE.

5. Analisisdelanaturaleza de los proyectos economicos urgentes

Sin pasar por ato lo sefialado por Rafael Oyarte:

“Para que un proyecto de ley sea tramitado por la via de la urgencia, se deben presentar, de manera
simultanea y univoca, las siguientes condiciones: 1) que €l proyecto seainiciado por €l Presidente de

la Republica; 2) que verse sobre materia econdémica; y, 3) que sea calificado de urgente por parte de

Primer Mandatorio”138

Es adecuado analizar los elementos necesarios para determinar la existencia de la urgencia
en materia tributaria asi como la naturaleza econdmica en la materia tributaria. Destacando
la falencia existente en nuestra legislacion a no realizarse un estudio o andlisis previo
sobre las incidencias que puede tener la vigencia de una ley con contenido econémico,

aspecto contemplado en la legislacion espafiola donde se debe acompafiar una memoria

138 Rafael Oyarte Martinez, Curso de Derecho Constitucional, p. 112.
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econdmica a los anteproyectos de ley, misma que es diferente de la memoria general con €l
objetivo de poder tener una estimacion del coste a que dara lugar la aplicacién de la nueva

norma.’*®

5.1.Naturaleza econémica dela materia tributaria

Debido a que la legislacion ecuatoriana no establece una definicion de 1o que debe
ser considerado como econdémico urgente ni mucho menos fijan limites o pardmetros
dentro de los cuales puedan estar 0 no inmiscuidas ciertas materias es importante hacer uso
de la doctrina con la finalidad de llenar este vacio y asi poder absolver el epigrafe que a
manera de cuestionamiento se ha establecido.

Para uno de los economistas méas destacados Lionel Charles Robbins, “La economia
es la ciencia que analiza  comportamiento humano como la relacion entre unos fines
dados y medios escasos que tienen usos alternativos.” Es decir para este autor la economia
es considerada como e medio en que los seres humanos buscan satisfacer sus diferentes

neces dades mediante recursos limitados.

“Conviene distinguir entre los fines y las metas. En el proceso combinado de la producciony el
intercambio, un conjunto de recursos distribuidos entre los individuos se transforma en un
conjunto de bienes econdmicos que se distribuyen entre los agentes participantes. Desde luego,
ambas distribuciones no son necesariamente iguales. Definamos a |os bienes econémicos como
los fines. Entonces podremos emplear la palabra meta para describir las motivaciones
fundamentales de los varios agentes econémicos.”**

Entonces podriamos decir que la economia es la ciencia que estudia €
comportamiento dado en la sociedad, en relacion a la manera en que se usa los diferentes
medios puestos a su alcance, de conformidad a la meta fijada para alcanzar determinados

bienes econdmicos o fines.

39 Ver: Piedad Garcia Escudero Mérquez, Manual de Técnica Legisativa, p. 57.
10 C.E. Ferguson, Teoria Microeconémica, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1969, p.10.
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Sin embargo la linea divisoria entre la economiay las demas ciencias sociales degja
abierta una puerta para que en estos proyectos de ley se aborden temas que a sSimple vista
no deberian ser considerados econdémicos, por esto es conveniente analizar a profundidad
esa linea divisoria y asi determinar € porgqué. Para esto nos apoyaremos en la doctrina
economica.

Al hablar sobre las relaciones de la economia con otras ciencias Ferguson sefid a

“En un sentido amplio, la ciencia social es el estudio de la totalidad del comportamiento social del
hombre. Pero esa totalidad es tan extensa que ninguin estudioso podria aspirar a obtener
conocimientos profundos sobre todos los aspectos de tal comportamiento. Como sefidlo Smith hace
mucho tiempo, la division del trabajo tiende a aumentar la produccion fisica total; de igual manera,
la division del trabajo académico tiende a aumentar nuestro conocimiento total de la accion socia
humana. Pero la divisién en comportamientos de un conjunto social no se obtiene con la misma
facilidad que la divisién de trabajos en una linea de ensamble, y tampoco se congelan las lineas
divisorias una vez que se las determina. Las varias éreas de estudio se relacionan entre si, y es solo
gracias a decisiones mas 0 menos arbitrarias como se divide la materia de la ciencia socia entre
varias especialidades.”141

Lo citado concuerda con la teoria que, las ciencias sociades siempre estan

relacionadas unas con otras en una especie de convivencia pacifica en dependencia mutua.

Dicho en otras pal abras:

“Es util pensar que la economia tiene un area central como base, mas extensiones distantes en los

dominios asociados mas frecuentemente con otras disciplinas. El érea central de la economia es un

rango limitado de la actividad humana: aquel caracterizado por una conducta racional de parte de

los individuos, a interactuar el uno con €l otro a través de un mecanismo socia particular, €l

mercado. ***

Si hablamos de la economia como aguella ciencia que permite a quienes la
practican convertirse en aquel cientifico que: “esta preparado para hacer predicciones sobre

las consecuencias sociales de las preferencias que se tienen”**y que usa estas teorias sobre

los resultados de determinadas medidas en la sociedad para causar efectos deseados o

1 bidem, p.11.

2 Jack Hirshleifer, Teoria de Precios y sus Aplicaciones, Prentice-Hall Hispanoamericana, S.A. México,
1985, p.8

3 | bidem, p.9
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regular conductas no deseadas. Cabe formularnos como pregunta central, si pueden ser
utilizados los impuestos como mecanismo para lograr ese fin, al respecto: “el modo de
proceder del economista lo inclina a suponer que generalmente las preferencias son
bastante estables, constituyendo solo raramente e elemento dinamico en los cambios
sociaes. Si se fija un impuesto a licor, su andlisis supone casi automaticamente que el
deseo de beber tiene la misma intensidad-solo que el impuesto hace mas caro solazarse en
ese deseo. Para € economista esto representa un posible punto ciego y se recomienda
precaucion cientifica. ToOmese € caso de licor: sin ningin cambio en los impuestos, |a
campana de temperancia del padre Mateo, en Irlanda alrededor de 1850, redujo & consumo
de bebidas alcohdlicas de 12,000,000 a 5,000,000 de galones d afio. [...] "** Con lo que a
nuestra pregunta se le podria dar como respuesta que s bien es cierto la creacion de un
impuesto no es & Unico mecanismo para reformar conductas de la sociedad es una manera
delograrlo.

No solo Hirshleifer es partidario de esta teoria, existen otros autores que
concuerdan con la misma y expresan: “la politica fiscal supone la fuente de ingresos
publicos por excelencia pero también tiene la virtud de influir, afectando las fuentes de
capacidad econdémica (el gasto, larentay e patrimonio), en la conducta de las personas y
de contribuir de modo bastante efectivo a desarrollar |os objetivos econdmicos y sociales
del Estado.”'* Esta teoria sobre e uso de los tributos como forma o mecanismo de
intervenir en la economia con la finalidad de corregir o conseguir cambios en € accionar
de quienes la conforman nos lleva a pensar que no es precisamente traida de los cabellos la
afirmacién sostenida por los gobernantes de turno que han utilizado la facultad de caificar

proyectos de ley como econdémico urgente para regular conductas en la sociedad mediante

14 Jack Hirshleifer, Teoria de Preciosy sus Aplicaciones, pp.9-10.

5 Francisco Alvarez Arroyo, Reflexiones sobre la intervencion de la norma financiera en la economia y la
sociedad: fines fiscales y extrafiscales de los tributos en Del Derecho de Hacienda Publica al Derecho
Tributario- Estudios en honor a Andrea Amatucci, volumen |, Editorial Temis, BogotaNapoli, 2011, p. 281.
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la implantacion o reforma de tributos dentro del contenido del proyecto mismo, esto
dejando de lado €l deber de los ciudadanos de contribuir con el gasto publico.

Es decir e tributo implantado mediante estos proyectos de ley tendria dos
finalidades la primera'y obvia a gran distancia la de recaudar fondos para €l Estado es decir
“el derecho de los poderes publicos a utilizar los tributos para conseguir los objetivos de

148y 1a segunda procurar con la instauracién de un tributo

politica econdmica o social [...]
la modificacion de una conducta determinada, como en & gemplo citado la disminucion
del consumo del acohol.

Esto no es nuevo y tampoco sucede solo en nuestro pais tal como lo sefida
Francisco Alvarez, “los fines extrafiscales de los tributos son, probablemente,
consustanciales a propio tributo, una herramienta que €l legislador ha utilizado en todo
momento y en todo lugar para la consecucion de los fines del Estado.”**" Recordemos que
de acuerdo a nuestra Constitucion el gecutivo es considerado como colegislador (numeral
11 articulo 147) y por ende es quien remite los proyectos con contenido tributario a
organo legidativo.

Varona Alabern, citado por Francisco Alvarez en Reflexiones sobre la intervencion de
la norma financiera en la economia y la sociedad: fines fiscales y extrafiscales de los
tributos afirma que: “no existe inconveniente en que esta funcion recaudatoria se combine
con un propdsito extrafiscal, que persiga otros fines de interés comin amparados en la
Constitucion, tales como proteger la naturaleza (finalidad ecolgica), redistribuir la renta,
evitar la especulacién de la vivienda, etc.”** Con lo manifestado el proyecto Ley de
Fomento Ambiental y Optimizacion de los Ingresos del Estado, se lo podria considerar
como un tributo con un propdsito extrafiscal de proteger € ambiente, politica estatal

consagrada en nuestra Constitucion en e numeral sexto del articulo 83 que de manera

%8| bidem, p. 287.
7 | bidem, p.288.
148 | bidem, p.288.
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textual consagra: Respetar los derechos de la naturaleza, preservar un ambiente sano y

utilizar los recursos natural es de modo racional, sustentable y sostenible.

5.2. Laurgenciaen materiatributaria

Urgencia, se entiende por urgencia aguella necesidad inminente, misma que debe
ser satisfecha en e menor tiempo posible debido a su trascendental importancia y
primordial requerimiento de solucion.

Al unir la definicién de los términos que conforman “econdémico urgente” podemos
decir que son aquellos temas que tratan sobre la manera 0 mecanismo en que se van a
distribuir los recursos con los que cuenta un Estado para satisfacer alguna necesidad que de
manera primordial requiere atencién y solucion.

Es decir los proyectos de ley en su deber ser, tendrian que abordar temas
relacionados con las formas de produccion, la administracion de los recursos,
comercializacion, entre otras, para satisfacer necesidades que por alguna razén no hayan
sido consideradas dentro del presupuesto anual del Estado y que por su importancia no
podrian esperar a tramite ordinario para ser satisfechas.

Para poder definir la urgencia de la expedicion de una ley de una manera méas
profunda es importante hablar de conceptos desarrollados por la doctrina como es €l de la
“necesidad” por cuanto es consustancial al concepto de urgencia, sobre esta se dice que es
la “respuesta a situaciones extraordinarias a las que no cabe atender con los procedimientos
ordinarios.” **’Debido a esa imperiosidad se debe legislar de una manera anémala, sin
embargo para autores como Gaspar Arifio™° de no existir este presupuesto la presencia del

decreto-ley habra de considerarse ilicito. Es decir gue en nuestro pais al no existir las

19 Gaspar Arifio, Economia y Estado- Crisisy reforma del sector publico, Editorial Marcial Pons, Madrid,
1993, p. 392
50| bidem, p.392.
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condiciones (a pesar de éstas no encontrarse establecidas en la norma) necesarias para que
un proyecto de ley sea calificado como urgente en materia econdémica su calificacion seria

ilicita

Al respecto César Montario considera que:

“Los proyectos de Ley calificados como urgentes en materia econdmica pueden abarcar la materia
tributaria aparentemente por la estructura de la Constitucion ecuatoriana puesto que, lo tributario es
concomitante con lo fiscal en € marco del Titulo Sexto del Capitulo Cuarto que trata de soberania
econémica, politica fiscal y régimen tributario, que se entiende en la doctrina como lo esencial dela
Constitucion econémica.” **

Criterio que es concurrente con €l esgrimido por Gaspar Arifio para quien “la
potestad legidlativa de urgencia se puede utilizar en plena normalidad institucional. No es
preciso tampoco que haya una declaracion previa a la necesidad de utilizar € decreto-
ley.”*>? Ese es el caso de nuestro pais, la emergencia econémica requerida (bajo criterio de
quien gobierna) no es necesaria que sea considerada como una situacion de catastrofe,
guerra civil, conmocion socia o agun otro calificativo que se parezca; es suficiente que
bajo la concepcion de quien gerzala funcion gecutiva exista una necesidad imperante de
crear o incluir en una norma determinado tema, sector o situacion, para que sea parte de un
proyecto de ley econdmico urgente y en el caso de éste no ser aprobado (por la Asamblea
Nacional) dentro del plazo sefialado sea emitido como un decreto-ley.

Retomando el andlisis sobre la urgencia, quiza uno de los criterios més adecuados
para definir “necesidad” que es e término equivalente utilizado en otras legislaciones, sea
el dado por € Tribunal Constitucional espafiol en su sentencia 6/1983 de fecha 04 de

febrero:

151 césar Montafio Galarza, entrevista sobre “De los Proyectos de Ley Econémico Urgente y la Materia

Tributaria en el Ecuador” Pregunta No. 1: ;Conforme a su criterio, los proyectos de Ley calificados como
urgentes en materia econdémica pueden abarcar la materia tributaria? Realizada el 28-01-2013.
152 Gaspar Arifio, Economia y Estado- Crisisy reforma del sector pablico, p. 393.
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“[...] respecto a situaciones concretas de los objetivos gubernamentales, que, por razones dificiles
de prever requieren una accion normativa inmediata en un plazo més breve que el requerido por la
via normal o por el procedimiento de urgencia para la tramitacion parlamentaria de las leyes”

Con lo que se puede concluir que para e Tribunal, este procedimiento sumarisimo
para la expedicion de una norma tiene su fundamento en situaciones especiales que no
fueron tomadas en cuenta con anterioridad y es prioritaria su solucion por razones de
gobierno. En la definicion dada cabe como gjemplo el proyecto de Ley parala Regulacion
de los Créditos para la Vivienda, tramitado con €l caracter de econémico urgente por la
Asamblea Nacional, a haber sido otorgada esa calificacion por el gecutivo, este proyecto
cumplia los presupuestos mencionados, es decir tenia un contenido extrafiscal mismo que
debido a surgimiento de manera stibita de la necesidad no pudo ser contemplado con
anterioridad en e presupuesto general del Estado y por ende era necesaria una norma
inmediata que regule e derecho alavivienda.

En relacion a la fata de una norma que determine gque puede ser considerado
urgente en materia econdmica y que no, hemos buscado en otros paises cua es €
tratamiento dado y encontramos una situacion similar a Espafia: “a no haber ningun
requisito formal previo, es € propio Gobierno quien aprecia por si mismo si existe o no la
necesidad urgente y extraordinaria, y o hace en e mismo acto de debatir s dicta o no €
Decreto-Ley, sujeto luego a examen del Congreso de los Diputados en e obligado tramite

de convalidacion” 3

es aqui donde es vuelve més marcada la diferencia entre nuestra
legislacion y la espafiola, si bien es cierto no se contempla en nuestra Constitucion la
facultad del 6rgano legislativo de convalidar o promulgado por € eecutivo via decreto-

ley, tampoco se le faculta a éste emitir un decreto-ley sin que con antelacion exista una

falta de cumplimiento previo del plazo otorgado a legidativo para tratar un proyecto de

153 | bidem, p.393.
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ley, guardando armonia ambas legislaciones en |0 que respecta a la fata de requisito
formal previo paradeterminar la urgencia.

Para concluir este andlisis, existen variados argumentos sobre la constitucionalidad
0 no de los decretos-ley emitidos so pena del no cumplimiento del plazo establecido en la
Constitucion para que sean tramitados los proyectos de ley por la Asamblea Nacional, sin
embargo “muy pocos decretos-leyes se impugnan por vicio de necesidad o urgencia”*>*
cosa semeante ocurre en € Ecuador, a pesar de existir inconformidad por los temas
abordados por los proyectos calificados como econdémicos urgentes, aln no existe una
demanda de inconstitucionalidad, por ende la Corte Constitucional no se ha pronunciado.

Es menester citar dos conclusiones alas que llega Gaspar Arifio luego de su andlisis

sobre el decreto-ley:

1.- El Decreto-ley, decreto de necesidad y urgencia, decreto de seguridad o como selo quierallamar,

congtituye hoy un instrumento legitimo que se ha demostrado necesario para hacer frente a los

problemas de ordenacion socio-econdmica que tiene asumidos |os gobiernos en el Estado moderno.

La experiencia de mas de medio siglo asi parece acreditarlo.

2.- Es mgjor tener prevista constitucionalmente esta institucion, con los limites y controles que se

juzguen adecuados, que acudir a €ella, apoyados en una vaga fundamentacion (como € estado de

necesidad) o por gobiernos de hecho que suspenden €l régimen constitucional ante situaciones de

emergencia en |as que se pone de manifiesto laincapacidad de |as asambleas legislativas.™

A pesar de que la legidlacion espafiola y la ecuatoriana como ya se ha anotado
tienen diferencias bien establecidas, |as conclusiones dadas por €l autor calzan de manera
adecuada con nuestra realidad, por cuanto en verdad el decreto-ley es un mecanismo
constitucionalmente permitido en e caso especifico de los proyectos de ley calificados
como econdmicos urgentes, que ha servido a los diferentes gobiernos como una
herramienta para poder hacer frente a problemas de indol e socio-econémico.

Sin embargo se presenta un grave problema, e cua causa inconformidad en

sectores politicos y de la academia a no estar regulada la definicion de urgencia

54| bidem, p.396.
155 | bidem, pp. 409,410.
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econdmica dentro de la misma Constitucion,*® lo que se presta a la discrecionalidad de
quien gjerza el poder gecutivo, amparado en el estado de bienestar, entendido éste como €l
aumento del gasto publico en proporcion del producto interno bruto y el gasto socia en
proporcién a gasto publico.™®” Con fundamento en politicas keynesianas a través de las
cuales se logra: “el crecimiento economico y la mejora de las condiciones de vida de las
capas sociales mas necesitadas de la poblacién.”**®

Es decir, € Estado se ampara en la busqueda del otorgamiento de un estado de
bienestar a su poblacion para calificar como econOmico urgente un proyecto de ley
mediante el cual a su entender pueda proporcionar a su poblacion tres ideas fundamentales:
“Seguridad Social-Seguridad en e mantenimiento de los ingresos y seguridad en las

prestaciones médicas-Oportunidades de educacion y alivio de la pobreza™**®

quiza no sea
una simple casualidad que esas sean la base | as politicas publicas de los gobiernos y dentro
de la exposicidn de motivos de los proyectos de ley calificados como econdmicos urgentes
se ponga de manifiesto la intencion del gobernante de crear un Estado de Bienestar. Con
base en todo lo citado podemos resumir que s bien es cierto los proyectos calificados
como urgentes en materia econdmica no tienen una regulacion dentro de nuestra
legislacion sobre qué temas pueden ser 0 no ser considerados como econdmicos urgentes,

un parametro a utilizarse es la extrafiscalidad por su relacion con la creacidn de tributos

para atender temas de indole socia que forman parte de la politica publica de los estados.

158 Entrevista realizada a César Montafio (28-01-2013) Pregunta No. 2: ¢Qué parametros deberia sequirse

parala calificacion de los proyectos de Ley como urgentes? Que no se afecte el buen vivir, las garantias, los
derechos, el Plan Naciona de Desarrollo, que no atente contra los principios constitucionales del Ecuador.
Lo criticable es que esos pardmetros los pone por ahora una sola persona que viene a ser quien gerce la
Presidencia de la Republica.

57 Parafraseando: Carlos Berzosa, Prosy contras del Estado del Bienestar en Crisis econémica y retroceso
del Estado de Bienestar, Editorial Tecnos, Madrid, 1996, p.259.

158 Carlos Berzosa, Pros y contras del Estado del Bienestar en Crisis econémica y retroceso del Estado de
Bienestar, Editorial Tecnos, Madrid, 1996, p.259.

9 | bidem, p. 260
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6. Analisis de proyectos de ley promulgados como decreto-ley (régimen tributario

interno)

Corresponde ahora hacer un analisis sobre los proyectos de ley calificados como
econdmico urgentes en los dltimos afos, € tramite que recibieron en la Asamblea
Nacional, su forma de expedicion y finamente un andlisis de la pertinencia de su
calificacion como urgente y como econémico.

Primero trataremos de los proyectos de ley calificados como urgentes en materia
econdmica que entraron en vigencia como leyes, es decir fueron emitidas por la Asamblea
Nacional. Entre los principales podemos mencionar €l Cédigo Organico de la Produccion,
Comercio e Inversiones, € Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas, 1a Ley
parala Regulacion de los Créditos parala Vivienda, entre otros. **°

Los proyectos de ley mencionados, para ser aprobados en € pleno de la Asamblea
Nacional, requirieron como a efecto se dio, la emisién de un primer informe mismo que
debi6 ser aprobado dentro del seno de la Comision y posteriormente debatido en € pleno
de la Asamblea Nacional, en e que debe constar, la socializacion realizada, las
observaciones efectuadas tanto por los asambleistas como por las entidades y organismos
publicos y privados que hubiesen tenido algun interés en & proyecto. Procedimiento
semeante pero con un tiempo menor tuvo que haberse previsto para la elaboracion y
aprobacion del informe para segundo debate, € cua fue conocido por € pleno de la
Asamblea Nacional donde posteriormente a debate es necesaria la aprobacion de los
integrantes de la misma, para a continuacion del tramite descrito en sintesis, sea remitido a

gjecutivo con lafinalidad de que éste o objete o sancione.

16()Cc')digo Orgénico de la Produccién, Comercio e Inversiones; Ley Organica de Regulacion y Control del

Poder de Mercado; Ley de Economia Popular y Solidaria; Codigo de Planificacion y Finanzas Pdblicas; Ley
para la Regulacion de los Créditos para la Vivienda; Ley para la Defensa de los Derechos Laborales; Ley
Organica de Redistribucion de los Ingresos para el Gasto Social.

130



En paginas anteriores se realizd un andisis de los proyectos de ley que en los
diferentes gobiernos han sido promulgados como decreto-ley por € Organo gecutivo,
corresponde a continuacion efectuar un estudio de los proyectos aprobados con esa misma
figura en los ultimos afios, constrifiéndonos aquellos que contengan reformas de caracter

tributario en su texto, por ser €l tema que ocupa el presente trabgjo investigativo.

7. Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion delosIngresosdel Estado

7.1. Caracter econémico de este proyecto

Aparentemente no se debidé dar esa caificacion pues €l proyecto no tiene mayor
relacion con e ambito econdmico tributario sino méas bien con e ambito ambiental.
Recordemos que € articulo 135 de la Constitucion de la Republica de manera taxativa y
excluyente afirma que solamente es competencia de la Presidencia de la Republica
presentar proyectos que reformen, creen o modifiquen impuestos en e mismo sentido el
articulo 301 de la Constitucion determina que solo por iniciativa de la Funcion Ejecutiva se
podra establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos. Hasta aqui podemos decir que
efectivamente se dio cumplimiento con los articul os citados por cuanto fue € titular de la
Funcion Ejecutiva quien presentd e proyecto de ley mismo que contenia en sus textos
reformas tributarias. El articulo 140 de la Constitucion de la Republica faculta a
Presidente de la Republica el calificar un proyecto de ley como econdémico urgente, cabe
recalcar que en ningn momento se establece que dicha calificacion podra ser refutada por
organo alguno, asi como tampoco se determina los casos en que se podra o no otorgar ésta
calificacion, mucho menos los requisitos necesarios o temas en los que cabe. Por ende €
discutir la calificacion es un tema que ni siquiera a la propia Asamblea Naciona la

Constitucion vigente facultad, puesto la misma lo que se establece es |la competencia de la
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Asamblea como 6rgano para conocer y tratar € proyecto de ley; pudiendo considerarse
como un vacio legal.

Como ya se ha dicho € caracter econdmico de un proyecto de ley puede darse en
funcion de los efectos que con el mismo se pretende obtener en la sociedad, esto dejando
de lado que toda aplicacion de una norma produce efectos en el conglomerado, retomando
el andlisis e proyecto de Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de los Ingresos del
Estado, éste tiene relacion con el ambito econdmico pues como ya se ha sefiadado todo
tributo tiene injerencia en & accionar de la economia de un Estado sea incentivando
conductas o castigandolas. Al contener este proyecto de ley, medidas con las cuaes se
pretende reducir la contaminacion, reformar la conducta de la sociedad ejemplo: preferir
las gaseosas 0 las aguas minerales en envase de plastico antes que en envase de vidrio.
Conducta o predileccion que se pretende modificar mediante e aumento del costo de la
bebida conforme a envase a escoger, procurando de esta manera que el deber ser de la
aplicacion de esta reforma consiga calar en e usuario y su inclinacion cambie en pro de un
ahorro que ocasione como efecto colateral e disminuir la produccion de envases de
plastico y por ende de futuro material que contamine el ambiente.

Otras de las medidas contempladas en el proyecto de ley que tiene fines
econémicos por cuanto su recaudo aumenta los ingresos a las arcas fiscaes y su
implementacion en teoria busca modificar conductas, es la creacion del impuesto ambiental
a la contaminacion vehicular dentro del cua se establece como hecho generador!® la
contaminacion ambiental producida por los vehiculos motorizados de trasporte terrestre,
impuesto que causd algunas criticas por la forma establecida para calcularlo ya que hay

quienes consideran que € tipo de cilindraje no es precisamente el megjor, ni € més eficaz

161 «E| articulo 13.- Agréguese a continuacion del Titulo Tercero correspondiente a “Impuestos a los
Consumos Especiales” de la Ley de Régimen Tributario Interno, el siguiente Titulo: [...] Articulo Xxx.-
Hecho generador.- El hecho generador de este impuesto es la contaminacion ambiental producida por los
vehiculos motorizados de transporte terrestre.”
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método para determinar la contaminacion, puesto que no se toma en cuenta factores como
el rodaje que vendria a ser el verdadero hecho generador, algo bastante discutible por o
complgjo que seria dar un seguimiento a que vehiculos pasan estacionados y cuales
circulan con mas frecuencia, siendo € kilometrgje un factor no muy creible por ser
perfectamente modificable en la actualidad por los vastos sistemas mecanicos e

informaticos que alteran las verdaderas cifras.

7.2. La “urgencia” motivaciones de este proyecto

Es importante sefidlar y analizar e contenido de la exposicion de motivos para
determinar las justificaciones de quien presenta e proyecto de ley y asi determinar si
existio la necesidad imperiosa de la que se trato en € capitulo anterior a hablar sobre la
urgencia; en este proyecto € gecutivo menciona ambitos ambientales tales como la
necesidad de minimizar y mitigar los impactos negativos al ambiente de los procesos de
produccion. Asi también se abordan temas importantes como la responsabilidad ambiental,
la creacidn de habitos amigables con € ambiente; para conseguir estos fines se busca la
creacion de incentivos através del proyecto de ley. Se expresa €l descontento del gobierno
central de a pesar de constar dentro de sus competencias € establecer politicas publicas,
sean los Gobiernos Seccionales Auténomos quienes decidan sobre los proyectos de
inversion socia por cuanto las leyes que regulan €l sector hidrocarburifero y los recursos
naturales establecen que serén ellos quienes reciban las utilidades generadas por las
actividades hidrocarburiferas y mineras.

Se menciona adicionalmente que como todo proceso  productivo
independientemente de su tamafio produce contaminacion, es imperioso adecuar la

legislacion de manera que sea posible minimizar o reducir los impactos negativos en
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ambiente como una manera incluso de crear en los ciudadanos una responsabilidad
ambiental. A la vez se menciona que la reforma normativa es un mecanismo para motivar
la implementacion de habitos de consumo mas amigables con € ambiente o conductas
ecologicas sociales y econdémicas responsables. Adecuando los derechos y obligaciones
que en este sentido fueron consagrados en la Constitucion de la Republica™® con la
normativa de menor jerarquia.

La tal urgencia o estado de conmocion inminente que deba ser solucionado, no
existio en nuestro pais @ momento de ser calificado el proyecto de ley como urgente en
materia econdmica, pues si bien es cierto Ecuador no tiene cifras bagas en relacion a la
contaminacion ambiental, sin embargo tampoco €l escenario es critico y por ende €l
requerir de una intervencion urgente mediante un ley es una afirmacion por o menos
exagerada, tomando en cuenta que s era menester una norma gue regule conductas
inadecuadas con e ambiente o la creacion de incentivos para mejorar la actuacion de la

163 gendo necesario

ciudadania € proyecto de ley podia ser aprobado por via “ordinaria
para ello unos meses més.

Para concluir se puede mencionar que la parte final de la exposicion de motivos
presentan un resumen de la razon de ser de las reformas tributarias que contiene el
proyecto de ley.

En cuanto a proyecto en si, con su entrada en vigencia se reformé los siguientes
cuerpos legales:

Ley de Régimen Tributario Interno,

Ley Reformatoria parala Equidad Tributaria del Ecuador,

162 Numeral 6, “articulo 83.- Deberes y responsabilidades de |as ecuatorianas y |os ecuatorianos [...] Respetar
los derechos de la naturaleza, preservar un ambiente sano y utilizar los recursos naturales de modo racional,
sustentable y sostenible. [...]”

163 Se usa comillas en la palabra ordinario, por cuanto se aclaré que dentro del procedimiento legislativo no
existen varios tipos de tramites para la aprobacion de una L ey, existe solo un procedimiento y por excepcion
se reducen los plazos para | os proyectos calificados como econémicos urgentes.
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Ley de Creacion del Servicio de Rentas Internas,
Cadigo de Procedimiento Civil,
Ley de Hidrocarburos; v,
Ley de Mineria

Por cuanto no es € objetivo del presente trabgjo entrar a detallar el contenido del
articulado de la Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de los Ingresos del Estado,
culminaremos este andlisis con & procedimiento efectivamente llevado a cabo en € érgano

legislativo.

7.3. Legitimidad del tramitey su aprobacion

Fue presentado en la Asamblea Nacional con la calificacion de urgente en materia
econdémica por € Presidente de la Republica, remitido a la Asamblea Naciona € 24 de
octubre de 2011, en sesion del Consgjo de Administracion Legidativa, e mismo dia se
califico e proyecto de ley, para esto se conté con €l oficio No.UTL-2011-129 suscrito por
el doctor Lincoln Larrea quien forma parte de la Unidad de Técnica Legislativa, conforme
se detallo en @ capitulo segundo a tratar sobre el proceso legidativo, este informe tiene e
carécter de no vinculante. Dentro del mismo se hizo un andisis corto sobre el
cumplimiento del contenido del proyecto de ley en relacion alos requisitos establecidos en
el articulo 136 de la Constitucion y en € articulo 56 de la Ley Organica de la Funcion
Legidativa (LOFL), en € informe se menciond que e proyecto se refiere a una sola
materia

Con fecha 24 de octubre de 2011, € Secretario del Consgjo de Administracion
Legidativa notificO con la Resolucion tomada por dicho organismo a la Comision
Especializada del Régimen Econdmico y Tributario y su Regulacion y Control para que
inicie e tramite. La Comision luego de avocar conocimiento de la Resolucion conforme

135



manda la LOFL realizo algunas sesiones en una de €ellas se recibi6 a representantes del
Servicio de Rentas Internas quienes resumieron el contenido del proyecto de ley asi como
también laimportancia de su aprobacion.

Es de destacar que sobre este proyecto de ley no se emitié informe aguno,
conforme consta en la certificacion emitida por e Secretario Relator de la Comision
Especializada del Régimen Econdémico y Tributario y su Regulacion y Control, misma que
fuera adjuntada a oficio remitido por € Secretario Genera de la Asamblea Nacional al
Secretario General Juridico de la Presidencia de la Republica, dentro de la cual se certifico
gue no se instal 6 sesion alguna paratratar e informe de primer debate sea este de mayoria
0 de minoriaen relacion a proyecto en mencion, asi como tampoco para el tratamiento del
informe para segundo debate. Es necesaria una aclaracion en este punto. La sesion de la
Comisién en la que se tenia previsto analizar, debatir y aprobar € primer informe no pudo
ser instalada a falta de quorum, es decir conforme a articulo 15 del Reglamento de
Comisiones Especializadas Permanentes y Ocasionales'® no estaban presentes al momento
en que el Secretario Relator de la Comision constato €l quérum los seis asambleistas que se
requerian para poder instalar la sesion. Sin embargo de acuerdo a las grabaciones de video
de la sala de sesiones de la comision, si se encontraban presentes asambl eistas en nimero
suficiente parainstalar la sesién sin embargo salieron de las instalaciones de la comision en

el momento en que se procedia a constatar € quérum.

Otro dato importante y que es menester recordar, esla Sesion No. 136 del Pleno de
la Asamblea Nacional convocada para €l viernes 11 de noviembre de 2011 y que después
del intento de algunos legisladores, se aprob6 el modificar el Orden del Dia paraincluir €l

siguiente punto: “Analisis y Resolucién sobre situacion actual y futura del Proyecto de Ley

184 Para lainstalacion (quérum) del pleno de la comision especializada permanente y ocasional se requiere la
presencia fe la mayoria absoluta de sus integrantes. [...] Si la comision esta integrada por un nimero impar
de asambleistas, por ejemplo si son 11 asambleistas la mayoria absoluta sera 6. [...]
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de Fomento Ambiental y Optimizacion de los Ingresos del Estado.” Punto que fue tratado
en la continuacion de la Sesién No0.136 efectuada €l jueves 17 de noviembre de 2011 alas
15h30, sin embargo luego de un debate de varias horas la mocién del Asambleista Guilmar
Gutiérrez sobre negar el proyecto Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de los
Ingresos del Estado, no fue aprobada por cuanto obtuvo tan solo 53 (cincuenta y tres)
VOtos.

Sobre esto ultimo es conveniente realizar un andlisis, s bien es cierto existe un
vacio en la LOFL por cuanto no se establece la votacion requerida para la negacion de un
proyecto de ley, si especifica que es necesaria la mayoria absoluta de sus miembros para
archivarlo,'®® haciendo la analogia que e archivo y la negacion de un proyecto de ley
causan iguales efectos se dedujo de manera arbitraria y hasta inconstituciona que se
requeria de mayoria absoluta para poder negar el proyecto de ley a pesar de haber estado
presentes 100 asambleistas y por ende con los 53 votos que obtuvo la mocion de negacion
del proyecto se acanzé una mayoria, simple no absoluta.

Con base a lo actuado por la Asamblea la Presidencia de la Republica envio a
Registro Oficial € proyecto de ley para que sea promulgado como decreto-ley.

Con todos estos antecedentes €l proyecto Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion
delos Ingresos del Estado fue promulgado como decreto-ley en € Registro Oficial No. 583
del 24 de noviembre de 2011, justo a cumplirse treinta dias de haber sido remitido a la
Asamblea Nacional conforme € articulo 140 de la Constitucion de la Republica, 1o que en
teoria nos llevaria a concluir que se cumplié € tramite previsto en € articulo antes citado

para su entrada en vigencia.

185 |nciso final del articulo 60 de LOFL
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8. Ley Reformatoriaalaley deHidrocarburosy alaley de Régimen Tributario

Interno

8.1. Caracter econémico de este proyecto

El carécter econdmico de la reforma a la Ley de Hidrocarburos y a la Ley de
Régimen Tributario Interno esta dado en funcion de 1o que se pretendia recaudar con la
implementacion de las normas y reformas a las normas, pues se buscaba como se
menciond en la exposicién de motivos, “un marco juridico e institucional que acorde a la
nueva Constitucion de la Republica, permita un mayor control y participacion del Estado
ecuatoriano” en los beneficios econdmicos en funcién de la explotacién de petroleo.

Las arcas estatales también se verian beneficiadas por cuanto se establecidé la
imposicién del impuesto a la renta con una tarifa Unica y minima del 25%. Ingreso que
como es de sobra notar produciria un mayor ingreso al presupuesto del Estado por
concepto de la actividad petrolera; 10 que ala postre trgjo consigo mayor capacidad estatal
para solventar las necesidades de | os ciudadanos. Sean estas vistas como €l pagar sueldos a
burdcratas o invertir en gasto publico, en la practica se ocasionaron efectos econémicos en

la sociedad con la vigencia de esta reforma normativa.

8.2.La “urgencia” motivaciones de este proyecto

Al igual que en € proyecto de Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de los
Ingresos del Estado se puede encontrar tanto en la exposicién de motivos como en los
considerandos que € fundamento para emitir la reforma estaba dado en funcién de la
necesidad de adecuar la normativa existente a la nueva Constitucion, un patrén comin a

partir de la expedicion de lamisma.
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Recordemos gue parte de la declaracion de urgencia de un proyecto de ley en su
deber ser, tendria que suscitarse en funcién de una situacion excepciona que se produzca
en la nacion, en términos de algunos doctrinarios escenario conocido como estado de
excepcion mismo que presenta “notas comunes como apartamientos temporarios de reglas
juridicas, la emergencia encuentra fundamento dentro de los limites de la propia

Constitucion”1%

este apartarse de las reglas juridicas podria estar dado en funcion de la
especie de rompimiento del principio de reserva de ley a emitirse regulaciones para una
materia determinada mediante un decreto-ley (entendido como excepcidn a éste principio),
conforme ala Constitucion(Art. 140 Constitucion de la Republica), es decir alos limites en
ellaimpuestos.

La necesidad imperiosa que es una de las formas de entender a la urgencia, en este
caso concreto vendria dada en funcion del recaudo, es decir, entre mas tiempo transcurria
en emitirse la norma (entiéndase como las reformas planteadas por € proyecto de ley) el
Estado no percibia ingresos, a esto se suma las disposiciones concretas de la Constitucion
como €l establecer que e Estado participara en los beneficios del aprovechamiento de
estos recursos, en un monto que no sea inferior a los de la empresa que los explota'®’, no
hay que perder de vistalos tiempos, |a Constitucion fue publicada en octubre de 2008, esta
reforma fue planteada (presentada a la Asamblea Nacional) en junio de 2010, es decir mas
de afio y medio después, quiza haya criterios que amparados en los términos imperiosa e
inmediata consideren que la reforma podria haber sido tramitada de manera ordinaria sin
necesidad de calificarla como econdmica urgente, en contraposicion el gecutivo planted

Ccomo argumento que no se podia esperar més para dar cumplimiento a lo consagrado en la

Constitucion.

1% Alberto Ricardo Dalla Via, Emergencia Constitucional y Control de la Delegacion Legislativa en Defensa
dela Congtitucion..., p. 1064.
187 Articulo 408 de la Constitucion de la Repiblica.
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Ambas posturas son respetables y aceptables, preferimos aquella en la que €
proyecto de ley debia tramitarse por la via ordinaria por decirlo asi, por cuanto a pesar que
el pais haya requerido de norma para aumentar el recaudo por concepto de la explotacion
de hidrocarburos se tuvo tiempo suficiente entre e 2008 y € 2010 para preparar un
proyecto de ley y presentarlo sin necesidad de la calificacion de urgente en materia
econdmica, calificacion que a la postre no permitio en este caso concreto que sean
incluidas reformas propuestas durante €l tramite legislativo por los miembros de la
Asamblea Nacional

Aqui una acotacion, conforme a Registro Oficial N. 244 de fecha 27 de julio de
2010, en e sumario consta la publicacion de la ley, dentro del epigrafe de Funcién
Ejecutiva, sin embargo el titulo no es decreto-ley como en e caso de la Ley de Fomento
Ambiental y Optimizacion de los Ingresos del Estado, sino que dice: “Ley” pese a lo cual
de la lectura del oficio enviado por € Presidente en funciones a Director del Registro
Oficia se colige que la disposicion era promulgarlo como decreto-ley, a pesar que este

puede ser un error sin malicia alguna, no esta por demas anotarlo.

8.3. Legitimidad del tramitey su aprobacion

Este proyecto de ley fue remitido a la Asamblea Nacional e 25 de junio de 2010,
por la Presidencia de la Republica con € caracter de econdmico urgente, del mismo que
con fecha 08 de julio de 2010 fue emitido informe para primer debate por parte de la
Comision Especializa del Régimen Econdmico y Tributario y su Regulacion y Control,
este fue conocido por € Pleno de la Asamblea Nacional en sesion del 19 de julio de 2010.
Posterior a las observaciones que recibiera en e Pleno de la Asamblea regreso a la

Comision para que sea elaborado € informe para segundo debate conforme al
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procedimiento legislativo descrito. En la sesion del 21 de julio de 2010 fue analizado,
debatido y aprobado el informe para segundo debate €l cua contd con siete votos a favor
(recordemos que la comision esta conformada por once asambleistas y para tomar
decisiones se requeria de la mayoria absoluta, en el presente caso son seis votos).

A pesar de haberse aprobado € informe para segundo debate un dia miércoles, €
mismo no fue puesto en € Orden del Dia sino hasta cuatro dias después, es decir se
convoco a la Sesion No. 51 del Pleno de la Asamblea Nacional, para € domingo 24 de
julio de 2010, dia en € cua se terminaba €l plazo de treinta dias otorgados segun €l
procedimiento establecido para este tipo de proyectos de ley por la Constitucion de la
Republica, adicionalmente la hora establecida para la sesion era las 19h45, quiza estos
particulares fueron en cierta forma los motivos por los cuales no se pudo contar con €l
quorum necesario para poder instalar la sesion.

Con estos antecedentes, e 26 de julio del 2010 e Secretario General de la
Asamblea Nacional de ese entonces, doctor Francisco Vergara certificd en su oficio No.
SAN-2010-526, que hasta esa fecha “no existe pronunciamiento alguno respecto del
referido proyecto de ley.” Fundamento suficiente para que el titular de la Funcién
Ejecutiva envie a Director del Registro Oficial un oficio mediante € cual dispuso la
promulgacion del Proyecto de Ley Reformatoria ala Ley de Hidrocarburosy ala Ley de
Régimen Tributario Interno como decreto-ley dando cumplimiento a lo establecido en €

articulo 140 de la Constitucion de la Republica.

Para concluir queremos acotar que la Constitucion de la Republica consagra €
tramite a darse en € supuesto que no se cumpla con € plazo de treinta dias por €ella
establecidos para que la Asamblea Naciona apruebe, niegue o modifique € proyecto, pues

amanera de condicién determina que e proyecto de ley sera promulgado como decreto-ley
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de ser este e caso. Es decir que la actuacion descrita por parte del 6rgano gecutivo en
ambos proyectos de ley anteriormente citados, cumpliria con lo consagrado por la

Constitucion y en ningln momento se estaria atentando contra el principio de legalidad.

9. Laextrafiscalidad como justificacion de los proyectos econdémicos ur gentes con

contenido tributario

Es conveniente enfatizar que conforme ala Constitucion de la Republica, dentro de
las facultades y competencias de la Asamblea Naciona no se encuentra establecida la de
poder cuestionar la calificacion de urgente en materia econdmica otorgada a un proyecto
de ley por € Ejecutivo, su facultad radica en dar €l tratamiento establecido en el articulo
140 de la Constitucion, y conforme a articulo 136 del mismo cuerpo legal es decir
determinar si cumple los requisitos ahi detallados, de estos el mas discutido es € que €
proyecto de ley debe tratar de una sola materia conforme al andlisis ya realizado podemos
concluir que a pesar de que € contenido del proyecto de ley aborde reformas tributarias,
este no deja de ser econdmico por cuanto la relacion de ambas ciencias sociales es bastante
simbiética, **® asi como también mediante la implantacién de tributos se pretende corregir
conductas econdmicas y sociales de un conglomerado y por ultimo mediante estas se
lograrian acanzar fines extrafiscales en la sociedad a implementarse. Como en nuestra
legislacion nada se ha dicho sobre estos fines, nos vemos en la necesidad de recurrir ala
doctrina espafiola donde se ha tratado sobre ellos, adicionalmente se los ha podido reducir

a una enumeracion, a continuacion se transcribe la mencionada lista:

1%8 Articulo 116 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, publicada en el
segundo suplemento del Registro Oficial No. 52 de 22 de octubre de 2009. Facultades de la Corte
Constitucional: 1.- Todas las disposiciones de una ley se referirdn a una sola materia, por lo que debe existir
entre todas ellas una conexidad clara, especifica, estrecha, necesaria y evidente, de carécter tematico,
teleoldgico o sistematico. [...]
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“Proteccion de lafamilia

Progreso socia y econdémico.
Redistribucién de larenta.

Pleno empleo.

Formacién profesional.

Seguridad e higiene en el trabgjo.
Asistenciay prestaciones sociales.
Derechos de los trabajadores.

Proteccion de la salud.

Educacion sanitaria, fisicay deportiva.
Acceso alacultura
Cienciaeinvestigacion cientifica.
Proteccion del medio ambiente.
Patrimonio histérico, cultural y artistico.
Derecho aunaviviendadigna.
Participacién de lajuventud en €l desarrollo.
Proteccion de los discapacitados
Servicios sociales alatercera edad.
Defensa de los consumidores y usuarios.

Desarrollo de organizaciones profesionales.”lﬁg

Como podemos evidenciar en Espafia a diferencia de nuestro pais se encuentran
establecidos parametros para determinar la extrafiscalidad, independientemente de lo
acertada 0 no que pueda ser esta clasificacion, por la inclusion de la “participacion de la
juventud en el desarrollo” y otros aciertos como el “derecho de los trabajadores” y
“proteccién a la salud”. Sin embargo basados en € andlisis realizado sobre la relacion
existente entre la economia, los tributos y las normas, los fines extrafiscales son parte
indiscutible de las caracteristicas de todo proyecto de ley calificado como urgente en
materia econdmica; la doctrina espafiola cuenta con parametros para clasificar los fines
extrafiscales de una norma gque alalarga son un detonante importantisimo para determinar
gué temas pueden abarcar € contenido de un proyecto de ley “econdmico”.

Por esto es conveniente redlizar una analogia entre el cuadro elaborado en €

capitulo segundo en relacion a los nueve proyectos de ley calificados como econdmicos

19 Gaspar Arifio, Economia y Estado- Crisisy reforma del sector publico, p.289.
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urgentes en los Ultimos afos con lalista citaday asi determinar cuantos de |os proyectos de

ley tienen un contenido extrafiscal:

NOMBRE

CONTENIDO EXTRAFISCAL

Caodigo Organico de la Produccién, Comercio e Inversiones

Progreso social y econémico

Ley Organicade Regulacion y Control del Poder de Mercado

Defensa de los consumidores y
usuarios

Ley de Economia Popular y Solidaria

Progreso social y econémico

Ley ReformatoriaalalLey de Hidrocarburosy alaLey de
Régimen Tributario Interno

Redistribucion de larenta

Cadigo de Planificacion y Finanzas Publicas

Progreso socia y econdmico

Ley de Fomento Ambiental y Optimizacién de los Ingresos del
Estado

Proteccién del medio ambiente

Ley parala Regulacion de los Créditos parala Vivienda

Derecho a unavivienda digna

Ley parala Defensa de los Derechos Laborales.

Derecho de los trabgjadores

Ley Organica de Redistribucion de los Ingresos para € Gasto
Social

Progreso social y econémico

Investigadora: Maria Fernanda Racines.

Matriz de elaboracion propia a partir de informacion recopilada en labiblioteca de la Universidad Andina Simén Bolivar.
Nota metodolégica: Ver anexos conforme datos de la tabla.

Con la comparacion realizada podemos determinar que los proyectos de ley

calificados como urgentes en materia econdmica en los Ultimos afios en nuestro pais,

cumplen con los fines de extrafiscalidad sefidados por la doctrina espafiola, es decir

pueden ser considerados como temas contenidos en un proyecto de ley econdmico. Con lo

gue no se pretende justificar la calificacién de urgencia, pues ese punto abarca otros

pardmetros, méas si € incluirlos como temas susceptibles de ser incluidos en la materia

econémica.
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Habiendo analizado temas como los principios de legalidad, de reserva de ley y
democrético, la jerarquia de la ley y del decreto dentro en el Capitulo 1; considerando la
resefia histérica de los proyectos urgentes en materia econdmica desde e ambito
constitucional hasta las normas de menor jerarquia que regian su tratamiento asi como los
cuadros que permitieron resumir su utilizacion en los diferentes gobiernos en el Capitulo
I1; el gercicio analitico en este Capitulo I11 ha permitido conocer el proceso legislativo de
la creacion de las normas tributarias y en especia de los proyectos calificados con €
caracter de econOmico urgente, anaizar distintas visiones doctrinarias de lo tributario
como urgente, la urgencia relacionada a la extrafiscalidad, sobre € elemento socia o que
ha permitido analizar cada proyecto en forma particularizada clarificando a lector que el
problema central no es el tramite del proyecto, sino como es utilizada la calificacion de
urgencia en materia econdmica de los proyectos de ley. Lo que me ha permitido llegar alas

conclusiones que presento a continuacion:
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CONCLUSIONES

Las conclusiones objeto de esta investigacion se presentan de forma directay clara,
de tal manera que @ lector pueda comprender que no se trata del resultado de una critica a
un sistema, ni mucho menos a una norma en particular o a una técnica legisativa
especifica, puesto que € objeto de investigacién va mas ala de la retérica y de la
dogmética juridica, puesto que se adentrd en el verdadero problema de investigacion actual
y pertinente para € nuevo paradigma constitucional y sus efectos en e régimen tributario

vigente, de tal forma que se halogrado concluir que:

1.- Sobre los principios de reserva de ley y legalidad, con base a lo analizado podemos
concluir que en los proyectos calificados como urgentes en materia econémica no son
violentados, por cuando la misma Congtitucién de la Republica determina un trdmite
especial para su tratamiento y promulgacion (principio de legalidad), asi como también la
salvedad de que su emision sea mediante decreto-ley cuando € 6rgano legidativo no haya
aprobado, negado o modificado en € plazo de 30 dias € proyecto de ley (principio de

reservade ley).

2.- Por cuanto un proyecto de ley urgente en materia econdmica puede contener la
creacion, modificacion o derogacion de un tributo y conforme a articulo 140 de la
Constitucion de la Republica este tipo de proyectos de ley pueden ser emitidos por 6rgano
distinto ala Asamblea Nacional, se crea una salvedad constitucional que permite que no se
atente contra la voluntad del constituyente y por ende contra €l principio democratico al

promulgarse laley por disposicion del gecutivo.
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3.- A lo largo de este trabajo se ha podido desvirtuar la idea errénea de que lo tributario no
es economico con base a criterios de diferentes autores relevantes tanto de la economia
como del derecho, determinandose que la economia es una ciencia social, misma que para
lograr su cometido mantiene relacién simbidtica con otras ciencias entre ellas € derecho,
apoyandose en ésta para mediante la creacion o derogacion de tributos procurar corregir o
incentivar ciertas conductas del conglomerado. Ocasionado que un proyecto de ley con
reformas tributarias a simple vistay sin un andlisis previo se considere que abarca mas de
una materia, por cuanto el impacto econdmico que se pretende dar con su creacion es la
modificacion conductas de la sociedad en distintos ambitos sin por esto ser

inconstitucional .

4.- El ambito social ha generado mucha controversia en los ultimos tiempos, quiza ha
contribuido € que nos encontremos en un Estado garantista dentro del cua la
extrafiscalidad juega una papel preponderante para alcanzar os fines anhelados. Es asi que
conforme ala comparacion realizada en el capitulo final, se determind que los proyectos de
ley calificados como urgentes en materia econdmica en los Ultimos afios poseian en su
contenido temética relacionada con parametros de la extrafiscalidad identificados por la

doctrina espariol a.

5.- Lacalificacion de urgente en materia econdmica de un proyecto de ley ha sido utilizada
de manera antojadiza y un tanto politica durante la vida de nuestra nacién, siendo adoptada
como una forma de gobernar determinados temas que por la via “ordinaria” 0 no podrian
ser aprobados o requeririan de méas tiempo. Estableciéndose la urgencia como € factor méas
manipulable por e poder gecutivo en la calificacion de los proyectos de ley conforme lo

hemos podido aprender de los g emplos analizados. Contribuyendo a lo manifestado €l
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hecho que la calificacion no pueda ser susceptible de comprobacion, revision o algun tipo
de control por parte de otra entidad estatal o funcion del Estado como podria ser la
Asamblea Nacional @ momento que el Consgo de Administracion Legislativa califica €
proyecto de ley, sin embargo para poderse realizar este control es necesariaun reformaala

Constitucion de la Republica.

6.- Del andisisrealizado en referenciaala Ley ReformatoriaalaLey de Hidrocarburosy a
la Ley de Régimen Tributario Interno podemos determinar que si bien es cierto las
motivaciones que llevaron a eecutivo para calificar a proyecto de ley como urgente no
son tan imperiosas como se pretende sostener, su relacion con € ambito econdmico si
existe ya que e aumento del recaudo de tributos trae consigo inminentes consecuencias en
el presupuesto estatal. Sin embargo para su calificacion debié contemplarse ambos
aspectos y a no cumplir uno de €ellos a cabalidad no deberia haberse producido la

calificacion de urgente en materia economica.

7.- La Ley de Fomento Ambienta y Optimizacion de los Ingresos del Estado en su
contenido abarca materias como derecho tributario, derecho ambiental, su vigencia busca
reformar conductas y causar repercusiones econdmicas razon por la cual fue objeto de
criticas sobre su constitucionalidad al aparentemente con su vigencia no cumplirse con €
requisito de tratar sobre una materia, sin embargo como ya se analiz6 la materia econémica
no es aislada y se sirve de otras ramas de las ciencias sociales incluido € derecho para
modificar las conductas en la sociedad, en € caso que nos ocupa a través de la creacion de
tributos se pretendié disminuir la contaminacién ambiental. La calificacion de urgencia de
la emision de estaley también fue causa de debate por parte de legisladores, catedréticos y

profesionales del derecho sin embargo la Constitucion de la Republica no establece dentro
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de las atribuciones de la Asamblea Nacional la potestad de pronunciarse sobre la
pertinencia o no de la calificacion dada a un proyecto de ley por e gecutivo, por ende se
estaria arrogando funciones que no le competen a pronunciarse en ese sentido, teniendo
que sujetar su accionar al primer inciso del articulo 140 de la Constitucion que manda a la
Asamblea negar, modificar o aprobar en el plazo maximo de treinta dias un proyecto de ley

calificado como urgente en materia econémica.

8.- En lo que respecta a plazo otorgado por la Constitucion de la Republica para €
tratamiento a los proyectos calificados como urgentes en materia econémica, trae consigo
la reduccion de los dias designados para cada etapa dentro del proceso legislativo, sin que
por ello necesariamente se pase por ato aguna fase. Mas s trayendo consigo la
disminucion de la calidad de la ley publicada, pues se tiene menos tiempo para poder

socializar, debatir, incluir observacionesy pulir el texto a aprobarse.

9.- De todos | os proyectos analizados hemos podido percibir que existe como factor comun
un desacuerdo por la forma en que se produce la cdificacion de urgente en materia
econdmica, que esta dada no en funcidn de quien tiene la potestad de hacerlo, sino en €l
vacio legal que existe para efectuar la mencionada calificacion, pues lo establecido en la
Constitucion de la Republica es bastante general y no brinda limites pudiendo en un
escenario extremo permitir e establecimiento de normas que atenten contra derechos
establecidos constitucionalmente. Pese a ello no hay por parte de la Corte Constituciona
un pronunciamiento al respecto a pesar de ser ésta la competente para resolver |las acciones

de inconstitucionalidad en contra de los decretos leyes de urgencia econémica’” asi como

170 ver: literal c), numeral 1., articulo 75 de Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional
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tampoco se encuentra tramitando ninguna consulta sobre este particular. Lo que no le

exime de laresponsabilidad constitucional que tiene de pronunciarse sobre e tema.
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RECOMENDACION

Vistas las conclusiones cabe recomendar:

Es de sumaimportancia la vigencia de parametros que permitan encasillar |os temas
gue pueden ser tratados como econdmicos urgentes y el establecimiento de requisitos para
determinar la urgencia de un proyecto de ley, por cuanto no existen. En nuestra legislacion
actual, e organismo llamado constitucionamente para llenar este vacio es la Corte
Constituciona conforme lo consagra el articulo 429 de la Constitucion de la Republica, en
el cual seladesignacomo e maximo organismo de control e interpretacion constitucional.
Por ello seria adecuado a través de una reforma a la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional establecer mecanismos de vigilancia y control
que permitan verificar que los proyectos de ley que se presenten con esta calidad cumplan
realmente con los pardmetros constitucionales (urgencia en materia econdémica)
apoyandonos para €ello en la doctrina, debiendo realizarse este control antes de ser
presentados en la Asamblea Nacional pues un control posterior no contribuiria, en el caso
de contener tributos pues conforme al articulo 301 de la Constitucién la derogacion de la
ley o decreto-ley debe ser mediante un proyecto de ley deiniciativa de la Presidenciade la
Republica.

Caso contrario al no existir regulacion y al recaer esta facultad en una sola persona,
quien s bien es cierto es la méxima autoridad de un Estado y fue escogida por la mayoria
de la sociedad o que en teoria nos llevaria a pensar que su ideologia y accionar politico
estd acorde con los deseos de la ciudadania, pueden cambiar, es decir mandante y
mandatarios pueden degjar de coincidir y e primero utilizar de manera inescrupulosa la

atribucion a él otorgada.
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ANEXOS

1. Exencion a importaciones del pago de impuesto “Dragado Rio Guayas” y
timbre para “Sanidad Escolar’- R.O. Nro. 500

2. Ley deImpuesto alaRenta- R.O. Nro. 190

3. Codificacion de laLey de Impuesto ala Renta- R.O. Nro.- 305

4. Ley de Impuesto alas Bebidas Gaseosas- R.O. Nro. 448

5. Cdculo, liquidacion y cobro del Impuesto ala Cerveza- R.O. Nro. 636

6. Ley del Sistemalmpositivo al consumo selectivo de cigarrillos- R.O. Nro. 804

7. Ley deMineria- R.O. Nro. 225

8. Impuestos alostimbres del 5 por mil- R.O. Nro. 258

9. Reformas ala Ley de Hidrocarburos y a la Ley Tributaria para la contratacion
de prestacion de servicios en la exploracion de hidrocarburos —R.O. Nro. 446

10. Ley de Fomento Artesanal-R.O. Nro. 446

11. Ley de fijacién de sueldos y salarios minimos vitales y elevaciéon de sueldos y
salarios de los trabajadores del sector privado y de los servidores publicos y de
medidas tributarias para su financiamiento- R.O. Nro. 532.

12. Ley Reformatoria ala Ley de Hidrocarburos y ala Ley de Régimen Tributario
Interno- Suplemento R.O. 244 del 27/7/2010

13.Ley de Fomento Ambiental y Optimizacién de los Ingresos del Estado-

Suplemento R.O. No. 583 del 24/11/2011
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quede encorgado dé  lo wjecucidn del presemte
Decrato, .

Dodo en el Palocio Nacional, en Quito, « 1° de
octubre de 1945.—f) 1. M. VELASCO IBARRA—
Fl Minisire de Defensa Nocional—if) Ceronel Cor
los Mancheno C.—Es copia.—El Subsseretario de
Defensa,—t.) Mayor Alberte Mittmann 5.

MINISTERIO DEL TESORQ

N° 8|

JOSE MARIA VELASCO IBAREA, |

Presidenie Constitucional de Ja Repfiblicn,
Decreta:

, Art. 1°—Con aplicacidn a la partida N® 10,013
“Imprevistos Generales’ d:l  yigente Presupuedo
del Estade, asignese las siguientes canlidades para
los objetos gue s determinan a continuacida:

Al seiior Eduardo Ledesma de Ja-
nén, Delegado del Touring Club del
Ecuador al] Congreee de Touring ¥

Azt, 29—Des la ejecicitn de)l presents Decrsto.
encargase al al Ministro del Tesoro,

Dado 2n el Palacio Nacional. en Quito: a 26 de

Enero de [946.
{1.) J‘. M. VELASCO mA“A-

El Mmistro cdel Teore,

(1) E. Armagz Toral,

Ex copia—E] Subrecratario de! Tesoro,

1.} 3. M. Avilés M.

ACUERDOS:
NT 374
_EL MINISTRO DEL TESORO,
Censiderando:

Que en los Decretan Legislative de 23 de agos-
“to de 1945 ¥ Ejecutive N® 551, de 27 de julio de
1944, por Ios que s¢ establecen o impuesto “"Dragade
Rfo Guayas” y el timbre para “Sanidad Escalar"™.

,g?%.f{,:’respeclivnmenta, puede dar lugar a gue 2o apliguen a
3
) -

riones de Gaobierne o a lax diverans Depen-
au Urganismoe de él; ¥ .

'\(ﬂ‘.\fv‘ﬂ*s’
win de evitar cualquier duda eobre la apli-

Automovil Club gue se rteune em

Montevideo .. ..

Al sc@or Gawaldo Conza]cz Cabre-
ra, Delegade del Ministerio de Educs- 4
cién al Curso de Verans de la Umvcr— &
sidad de Sentiago de Chile, como "yu &
da de viaje ., e e

i

A la Delegacién de Estudiantes E-
cuatorianos al] Congress [nteramerica-
no que va a reunirse en Lima . .

6.000,00

Al dector Arsenio Torres como a-
yuda de viaj= a La MHabana, come De-
legade a la Semana de Estudios So-

cialea 5.000,00

-4

Pare pagar al doctor Eduavrde Cu-
#y, representante dsl sefior José A.
Serricchie, por velor de nusve pégi-
nas de pergamine en fa obra: “Nagio-
nes  Unidas - Homenaje Péstunmo
Presidente Roosevelt'’, centratidas por
el Cobierne del Ecuadoer ..

al i

" 20.000,00

- A I sefiorita Argentina Mora y Ri-
vera, para gque puedn efectuar su via-
j* d- regrece al pafs desde 'Chile, a
donde fué en uro de una bhecn, US

Al Dr. Adolfo Loza de Riobamba,
como ayuda del Gobierno para que
pueda trasladarse al exterior @ aome-
terse a un tralamiente médico US- . -

"

200,00

-1.800,00

‘3’.5‘&{@.%{%‘&9}&»‘\{% X

casigmde diche impueato y tirabre, se hace indispen-
' tatlar.Jus.importaciones que deben concep-
entos de Ellés, en concordancia can lo er

Hen al Art. 367 de. la Ley Orgénien de

2. Acuerday

Art. 19 < Aclarar que las imporlanciencs efec-
tusdes por e} Cuerpo Diplométice. y Consular, Jaz ds
Gobierno, de las Municipalidades Cajar del Inatitu-
“to de Previsidh Social, Instituciones de Dereche P
blico, Ferracarriles del Estado, arl camo 'as de de-
terminados articules hechos por las Compafifas Mi.
neras qus segin los contrates cclebrados con el Go-
bierno goran de liberacién de derechos = impusstos
¥ las de laa Empresas que lienen contratos ds pro-
teceion industrial, de neuerde con las eapitulaciomos
de lan minmoa, se hallan exentas gel pago del tim.
bre para “Sanided Escolar” e impuesto “‘Dragado
Rio Guayas™: para lo cual este Ministerio hard cona-
tay tales exoneracioncz en los respechvos Acuerdoa
de liberacidn, en coda caso. :

Comuniguess.—Quito, a 7 de dicicrabre de 1945,
(t) E. Arfraga Toral

El Subsecretario de) Teporo,
{f) L M. Aviléa M.

Eg copip—E! Subsecretario del Tesoro,
) - 7, -5 Aviee ‘M.
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TARIFA DE BUBSCRIPCIONES

AN b

Lay ganancias ocasionales se gravan conforme
a las disposiciones respectivas de esta Ley. ’

Art, 2— La presente Ley esbablece un impues-
to progresivo a 1z renta global de las perionas
naturales; ¥ un impuesto proporcionsl sobre de-
terminados grupes de rentas, asi como sobre las
utilidades no distribuidas de Jdas empresas.

TCAPITULO II
DE LAS HENTARS GRAVADAS®
Art. 3.— Se considera rentd, para los propo-
sltos de esta Ley, los ingresos en dinero, espe-

cies "o =ervielos gue obtenga una persona, natu-
<8l o juridica, anpal o periédicaments, del ejer-

f‘ ¥ &ictn de’ una aclividad econdmica.

Para los efectos que conbtempla esta
ges rentas se clasaflcan en los siguientes

SRR TIRAST
“’i.g\\" 2

Anual ... ... e e $ 100,00
Semestral ... ... 0 e » 95,00
Al Exterior.... . » 120,00
Ramero suelfto .., ... ... . 0,50
SUMARIO:

Doto. Pé.gns
I‘!J'NTA: MILITAE DE GOBYERN,
Decrefos Bupremos:

39 LEY DE IMPUESTO A LA RENT

- ' Resolucion:
519 Concédese =auterizacién provisidng
para constitmr la Companm}__ Angni-
. Acuerdo: ’
8¢ Fijase cupos para la importacién de
aceites erpdos ... ... . ... 28
Ne 329

LA JUNTA" MILITAR DE GOBIERNO,
En uso-de las facultades de que se halla m-
vestida, )
Decreta:
La siguiente - '
: +
LEY DE IMPUESTO A LA RENTA
CAPITULO I

-DEL IMPUESTO

USROS - . DR, -7 P JE-TUR -0 T 8 PEU P, R te ety S §

fas derivadas det tra.baJo en relaecion

épéiidencia;

fegm«r;a.l sith“relacién de dependencia;

2) -a,lientas provenientes del 4rabajo con el

i... Conbuiss el eapital;

d) Rentas del capital puro sin el concurso del
trabaio; ¥,

e) Utilidades no dlstvbbuidas de las emproe-
sas de capital. -

Art. 5— Se tendran come reniis provenicntes
del trabajo .en relacién de depedencia, las que
obtgpgan los funcionarios, empleados y trabaja-
dores, en virtixd de nombramiente ¢ de confrato
de {rabajo, eXpreso o tacilo, como remuneracion
de su trabale ordinario o extraordinario, inclu-
yéndose recompensas, gratificaciones y otras re-
muneraciones adicionales, por servicios gue se
presten en & Ecugdor o fuera de éf, y que sean
abonadas por cuerpes gubernatives nacipnales o
extranjeros, por cmpresas domiciliadas o csta-
blecidas en el pais o fuera «de €L

Art. 6— Bstan comprendidas en-el grupo de
rentas‘del trabajo de la actividad profesional sin
relagitn de dependencia, todas las .demas ren-
tas que provengan exclusivamente del trabajo de

h PP N R P T T, -3 o Y- CCTW N Y £33 A0dAm

sntas del trabajo o de la actividad pro- _
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tistas, veterinarios, arquitectos, economistas, au-~
ditores, contadores, fotografos, ete, y las ren-
tas de los comisionistas, agentes y representen—
tes, sizmpre gue €stos operen sin capital o con
un capital inferior a cleh mill sucres,

Art. 7.— Qorresponden al grupo de rentas pro-
venientes del frabajo con el concurso el capital,
las rentszs de los ucgorios de caracter comerclal,
industrini o agricola, incluyendo las renfas de
miembros de sociedades de parsonas, de hecho o
de derecho; utilidades d¢ comerciantes, indua-
trieles, agricultores, propictariosde casas, arren-
datarios y subarrendatarios de predios rurales,
de minas v de obras explotaciones de inmuehles,
&ie, ¥, en general, todas lay renfas que proven-
gan del trabajo y del capital de los causantes ¥
qu¢ no deben considerarse entre las renlas de
capital puro o del trabalo profesionsl, segin las
disposiciones de esls Lev o de su Reglamento.

Las rentas gque obiergan los propietarios de

Inmuebles urbanos o rurales, sin €] concurso del”

trabajo,. ewxcepcién hecha de las sociedades de
capital dedlcadas exclusivamente a2 la explofa-
cidn de inmuebles, se considerardn en este gru-
po s6lo para los efectos de la splicacién de la
tasa proporcional.

Art, 3,— Estdn compremdidas en sl grupe de

- bajo, en general, todas las rentas que p
exclusivaments del capital sin el con
trabajo de. los causantes, como: inb
préstomos, de «depdsitos v de etrag coloe
empleos de capital, intereses de refu
hereditarias; intersses sebre.negociog:
cuentas individuales e los socips en
de capl bwl o de pe‘rsonas, dividendos
nes,
exterior! no exonerados por esta Le 1
de arrendadores y subarrendaddtes e predicd
rurales y subarrendadores .de predios uarbanos,
de minas u otros bienes muebles ¢ inrnuebles;
regalias que perciben personas naturales o juxi-

‘dicas por el uso gque concedan e patentes, mar- .

ens 0 inventos gue haxyan adquirido.

Art. 9.— Pertenecen al grupo de utilidades no
distribuidas e las empresas de capital, las que
se destinen a reservas, & aumendos de capiﬁa] o

a cualquier ofro fin semejante.

CAPITULO IIL
mz LAS RENTAS DE FUENTE ECUATORTANA

Art, 10— Se considérmn rentas de fuente
ecuntoriana las que provengan:

2} Del frabain en relacion de dependencia,
como:

1~— Las remaunsraciones perm’bz.das por traba-
jos realizados en e! Ecuador por ecuatorianos o
exiranjeros residentes, pagadas por instituciones
nacionzles de derecho pabllco o por institucio-

nes de derecho privado, con Tnalidad-soclal o -

ptblica, o por personas npturales o uridicas da

dereche privedo, naclonales o extranjeras, que
tengan actividades egomomicas en el Ecuador;

2.~ Las remuneraclones de ecusborianos o ex-
tranjcros residentes en el Bcuador al servicio de
organisnios internacionales o de Organismos ¥
gobierncs extranjeros;

3.— Las remuneraciones percibidas por ecua~
torlanos o extranjeros gue se hallen en el exte-
rior, al servicie permanente del Goblemo o de
organismeos o empresas nacionales, o de empre-
sas extranjeras con domicilio en el Etuador;

4-— Las remuneraciones percibldas por ecua-
torianos o extranjeros por trabalos ocasionales,
realizodos en el exterior y pagados por organis-
m:os piblicos nacienales o por empresas con do-
micilip en el Beuador,; y,

5— Las remuneraciones percibidas por extran-
jerzs que se enconbraren ocasionalmente en el
Peurdor al servicio de empresas exbranjeras,
cu:-'xnic permanezcan més de seis meses en el
pais,

) Del trabajo o de la actividad profesional

sin relacién de dependencia, comos

1— Los honorarios y remuneraciones pagados
a profesionales ecuatorianos por cuerpos, nagio-
nales o extranjeros, o por personas nsiurales o
juridicas, nacionales o extranjeras, domicilindas

rentas del capifal pure sin el concurss del tm-g. D00 en el pais.

P& S

o -LBE remuneraciones de profesionales na-
xtranjeros ¥ de empresas que presta-

gl::uera,s se quer{;ara.n a ]as siguientes

i los serviclos hubleren sido presta-

-dos g&n' el BEéurdor por personas nacloneles, se

considerara de fuente ecuntoriang el total de la
cantidad pagada o acreditada; y sl lo hubieren
stdo por exiranjeros, se computard el impusesto
sobre el sesenta por ciento (60%) de la cantidagd
total - pagadi o acreditads independientemente
del tiempo de psrmanencla en el pais; ¥, :

Begurnida: Si los serviclos profesionales hubie-
ren sido.prestades en el exierlor por personns
naturales, se causard el impuesto sobre €] ochen-

- {2 por clento (80%) de la remuneracién percl-

bida; si lo hubleren sido por personas juridicas,
se causara €] impunesto sobre el sezenta por cien-
to (60%) de dicha remunerscién;

) Def trabajo con el cotcurso del ecapital,
reletivas a negoclos de cardcier comereial, in-
dustrial, agricola o minera, realizadas en terrl-
torio ecuatoriano;

4) DPel capital puro sin el eoncurse del tra-
bajo, comprendiéndoze en esfe grupo las de ca-
pitales, hienes ¢ derechos situados, colocados o
utilizadod en e Ecusdor, como:

l— Tas lnversiones de dinero en el pals, me-
diante préstamos, hipotecarios o no, emisién de
bonos o cédulas hipotecarias, slempre que las

mismas se hayan efectuado en el-Beuador, pres—
cindiendo del lugar de emislén de los titnlos o



Néin, 190 - BEGISTHO OFICIAL — FEBRERO 26 — 1964 8

de la situacién de la empresa emisora 'y de la
ubleacién de los innmuebles a los que sfectan las
garantiss reales dadas en esos préstamos o en
ia emlsion de los titmlos fiduciarios;

2.— Las utllidades de socledades nacionales de
capital preseindiendo del gomicllio y nactonali-
dad e los accionistas, Esta misma norma se
aplicard & las compafiag extranjeras que operen
en el pals; ¥,

3~ Las wiilidedes que oblenpan lps establoe-
cimiegntos de dependencla extranjera gue Dperen
en el pais y que sean remitidos al exterior; ¥y,

e} Las utilidades ne disiribuidas de las em-
presas de capital producidas en el pels.

Art. 11— Igualmente, seran rentas de fuente
ecuatoriang .las que obtengan establecimientos
permanentes de empresas exfranjeras situadas

-en el pais, por sus operacionsy y. metividades en
el Beuador.

Para los efectos tributarios, se consLderaran
establechmientos permanentes; rasxs matTices,
sucursales, agenciss, oficinas, almacenes de de-
pésito, minas y pozos de petrsleo, plantaciones,
bosques, fahricas, tallepes, estudios, eonsultorios
¥ otros locales de cardcter productivo permanen-
te, en los que se realicen negoelos por cuenta de
la, empress extranjera

Cuando la operaciont de Ia compra en el pais
se efechie por medic de un establecimiento per-
manente de la empresa extranjera, la persona o
persunas bajo cuya direeeion se encuentre dicho
csfahlecimiento, .deberdn levar en el pais la
contabilidad de los icostos de la opermeion, in-
tlusive hasta la venta al por mayor en el mer-
cado de destine, ¥ de 1os ingresos brutos de ta-
les ventas, Las declarasciones se presentarin de
conformidad con lo que dispone la presente Ley
para las empresas radlcadas ex el pais.

Cuando se opere por medio de intermedlarios,
cuya gestion termine en el embargue, éstos de-
beran levar la contabilidad gue establezca los
costos de operacién en el Ecusdor hasta & em-
barque 3 la propia de su negoclo, por sepamdo

Las personas y los intermediarios que se men-

cionan en los dos incisog anteriores deberin ob--
“tener de la respectiva empresa extranjera, los

datos nesesarios para determinar los ingresos por
ventas de los productos importados del Eeuador
Y de los gastos imputables a ellas, y serdn teni-
dos como sus representantes para todos los efse-
tos tributarlos, con responsabilided personal ¥
solidacia,

Cuande no sen posible estpblecer la repmfa de
fuente ecuatoriana por informacidn contalble,

En el Reglamento se deternunara 1a condicidn " %ﬂﬂ&ﬂn lo dispuesto en este axticulo, o hybiere, a

del establecimiento permanente, o su in
cla en los casos especlales y conforme g
mas que se hubleren sprobado en las v
internacionales, en las que se hubiere br
esta materia, y de ancuendd con el eritery
Tuente sefialado en esfa L€y .o
Art, 12— Tamblén se conslderaran r
Iucnte eccuatoriana las que cbtengan s

de transpories o comunicaciones esiablecldas en

el pafs, o establecimientos permanentes> de
presas extranjerss, eonforme a la defin’imbn gue
consta en el articulo precedente.

Cnando no se pu-'diere_ establecer ia utlidad
real'zada en ol pais por los métodos normales
contables, Ia Direccidn General de Rentas cefe-
brard acuerdos de vigencig temporal, para esta-
blecer la renta de fuemie scuatorians, mediante
cualguicra de los sistemas que se puedan em-

plear para este objeto] y, de no hsaherse ccle- .

brado €l acuerdo, ls DireceiSn deberminari Ia
renifa de fuente ecumtorigna conforme a las re-
glas {écnicas apFeables.

Art, 18— Igualmente se considersrin rentas
de Iuenie ecuatoriana las gue provengan de Ja
exportacion de moductos naturales ecoatarianes,
que efectien las empresas extranjeras por me-
¢io de egentes especinles, comisionistas, sucur-
sales, fillades ¥ otros establecimisntos perma-
nenfes. )

Se tendri como rents de fuente ecustoriann
la diferemcia entre ¢l precio efectivo de coloca-
cidn al por mayor vigente en el mercado de des-
ting, y e de compra de los productos en el pais,
més los gastos que motiva iz exportacion, frans-
porte ¥ colocacién de los productos, v, en gene-
ral, los gastos necesarfos p-ara obtener la rents.

Direccion Gemeral ds Renfas, pre-
ile no corresponder & la realidad del
uualquiera de sus aspectos, se tendré

NS

RO M-\d@d el cincuenta por ciento .(50%) de
£8883ia entre el precio CIF efectivo de los
PTOORCION BXportados.y el precio de venta al »or
mayo ‘93 mercados de desting, y comoe ren.
dmpanitle de fuente ecuatoriana, el sesenta
L clento (80%) de dicha utilidasd,

lCuamIo se rate de exportacionss a paises que
ng confeddn tedito tributarig por el impuesto
bagado en el Beuador; probads ests, circunsten~
cig, el Director General de Rentas reducird, el
impuesto hasta w1 cinouenta por clenio {(530%2,
segun las condiclones del CaS0,

Las deferminaciones de rentas de fuente ecus-
loriana’ congidersdes en este articulo podrén
también efeciuarse previa consulla o acuerdn
con las autorldaides tributarias del otro pals ln-
ieresado.

Art, 14— Cuando se trate de exportacion dJe
bananos, €l Baneo Central del Eruador reten-

dra el ochenta por ciento (80%) de los impues- -

tos que establece esta Ley, sobre la utilidad pre-
sunfiva por ricimo de bahano exportado, segfn
los eoeficientes establecidos por el Ministero de
Finanzas, dc acuerdo con los lugares de destine
¥ la regulacidn que se considera en' e articuls
que sntecede para los paises que ng conceden
¢rédito tributaio. Esos cosficientes sg pplicardn
por el Baneo Central, mientras ol Ministeric de
Finarzes no lo notitigue con los nuevos coefi-
cientes que fijare posterionmente, de oficto o en
virtud de sollciud -docummtada de los inferg-

- sados.
. Los contribuyenies que hubleren obtenido una

3
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utilided inferlor a la que se hubiere determina-

do presuntivamente para el cobro del impuesio,
podréan formular sus reéclamaclones «entre del
pigzo de prescripeidn «de un afio que establece,
para B! ejepcizio de este derecho, la presents
Ley. '

La deberminacién de la renta imponible se ha-
rd de conformidad con el articulo anterior.

51 hublere diferencia favorable al coatribu-
vents, lz Dirsccién General de Rentas emitica
ia correspondiente Nota de Crédito, la misma
que serd recibida por el Bango Central en pago
del impuesto de gque trata este artizulo.

Art. 15— Los wasos pendientes respecio de
renlas de exportacion, se cefiirdn a los dos ar-
tieulos precedentes. ’ -

Art. 16.— Las empresas de seguros ests.bl&mdas
Cen el pals, asi comn las exfranjeras gue.operen
ern el Beuador por medio de establemimientos
permanentes, ncluyendo 1as operaciones “que se
ejecuben por medio de agentes, deberan impues-
fo sobre las utilidades que obtengan de ssas cpe-
raciones. Cuando no se pudiere establecer las
utilldades gue obtongan los establscimientos
permeanentes de empresas exfranjeras, por fal-
de .de una contabilidad adecusnda, la Direccion
General de Rentas, tomangdo en cuepta las con-
diciones especizles de Ia actividad desarrollads
en el Pais, asf como las utllidades que oblienen
las empresas similares cuya utilidad nnu&,e@
previo informs de la Superintendenci Egz\g;?
cos, fijard coeficientes de utilidad ne N

Bl impuesto que wcorresponda sabisf
case de cesic')n ¢ reaseguros ccmtratado

la misma que no exﬂedera del» dﬂs-wpﬁr clertio:

(2%) del importe neto de lay primas.

-Art, 17— Cuando las empresas producioras o
distribuidoras de cintas cinemategraficas ten-
gan en e! pais on establecimiento permanente
o agenie gutorizado, éstos estarin obligados a
presentar las declaraclones de renta, a retener
el impuestc qud se cause conforme a 2sta Ley
¥ & pagarlo en las respectivay Jefaturas Provin-
ciales de Recaudaciones. Los duefios o empresz-
riog de teatros serdn responsables, en iguvales
#rminos, cuando remssen o acrediven directa-
tente a las casas productoras o distribuidoras
la parte del ingreso que les corresponda.

La ufilidad ‘de faente epyatoriana se compa-
tard en la siguienfe-forma: del ingreso que co-
rresponda a dichas casas se deducird el treinta
¥y cinco por ciente (35%) por concepfo de cos-
ios Me produccidn. Ademas, se deducirdn los gas-
tos que soporten esas casgs por publicldad, co-
mislones, gastos de vficing y demdés gestos que
r.0 deban los ducfios de los teatros a los em-
presarics. El saldo se conshderard utilidad de
fuente ecuatorians y sobre é1 se pagard el Im-

puesto establecido para sociedades exiramnjeras

de capital,

_ : o

Cuando los alguilerss de peliculay fueren en-
tregades divectamente a las cases productoras,
seranh responsables del Impuesto los propieta-
rios 0 srendatarios de teatros, como agentes de
rebencién; y en los casos en que dichos algui-

- Yeres -fueren entregados 8 los agentes de las ea-

535 productoras, éstos estarin obligados a pre-
sendar i8S respectivas declaraciones y a pagar
Jos impuestos corespondlentes, tante por la rem-
ta de lms cesas Que represenfan, como por las
comisiones que ellos perciban.

Se presumird de derecho que lz uiilidad neta
de fuente ecuatoriang no es inferlor al guince
por ciento (15%) del ingreso brutoc cuando tem-
gan establecimicntn fijo, y del veinte por cien-
to (20%), en los casos en que dichas empresas
oo tengan representanfes o agentes en el pais,

CAPITULO IV }

DE LA IMPUTACION DE LOS INGRESOS
¥ EGRESOS AL AYO FISCAL

Art. 18— En ¢l Reglamento se determinard
todo leo retativo al cierre de operaciones de un
ejencizio; ejercicios que se iniclen avanszado e
afto; sistemas de imputacion, conforme a los

.. principlos del cmgen del erddito o fie su pago;

fereses ganados, devengados ¢ percibidos, ¥
demés que sea convamente regular para

iﬁ m"ﬂscal
as se dicte el Reglamentc gue se men-

Bl 1HEES diiterior, continuarin aplican-
\ regulaciones aegales 4] reglamentarias

- *\f: » CAPITULO V
DE LAS RENTAS DE CONYUGES

Arl. 19.- Cads conyuge declarari separada-
mente las rentas gue hubiere pereibido.

La.rebaja general serd de dies mil sucres pa-
ra coida cényuge. Las rebajas por carges de fa-
milia se aplicarén al ednyuge que las hubiere
saportaldp, pers no hahrd rebaja alguna pera el
otro cinyuge.

Lz tasa del impuesto aplicable & la renta de
cada uno de ollos, serd la efectiva gue corres-
pondiere a la sima de las rentas netas lmponi-
bles dz ambos conyuges.

En ¢ase de separacién conmyugal judicialmen-
te ‘sutorizada, no regiran los tres incisos anterio-
res y ¢ aplicardn las reglag penerales, conside-
randose como renias separadss,

CAPITULO VI

DE, LAS SUCESIONES, CESACION DE NEGO-
€108 ¥ SOCIEDADES EN LIQUIDACYON

Arl, 20 Las rm‘{'e,s Qe correspondan a los
bienes de una sucesién se computaridn y lgui-





















































































































































































































































































































































































































































































































































































































