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Resumen

La presente investigacion esta centrada en el régimen impositivo tributario
seccional; cuyo enfoque principal esta dirijo al analisis de dos ordenanzas
municipales, las cuales fueron emitidas por los Gobiernos Autébnomos
Descentralizados de Azogues y Cuenca, en donde se imponen prestaciones
patrimoniales publicas en base de la utilizacion de bienes de dominio publico, la
primera mediante el establecimiento de un servicio de estacionamiento rotativo
tarifado y la segunda con la finalidad de permitir la colocacién de publicidad en los
medios de transporte dentro del respectivo Cantén. El objetivo buscado con esta
investigacion es identificar cual es la naturaleza juridica de dichas prestaciones y

determinar si estamos frente a una prestacion tributaria, especificamente una tasa.

Este andlisis se lo realizé en base a un estudio previo de la teoria doctrinaria
sobre la tasa, buscando instrumentos que nos permitan individualizarla para entender
su origen y razén de ser; ademas de realiz6 una revisién de sus caracteristicas y
elementos para distinguirla de otras prestaciones patrimoniales; de igual forma se
tom6 como pilar fundamental de este trabajo las disposiciones constitucionales y

legales que regulan a esta clase de tributo.

Todo este esfuerzo nos ha permitido evidenciar como se esta aplicando la tasa
dentro de los gobiernos municipales, concebida esta, como instrumento generador de
ingresos en pos de lograr una independencia financiera; al igual que nos ha
posibilitado identificar respecto de los casos en estudio, si se estan cumpliendo con
los requisitos tanto de fondo cuanto de forma necesarios para su pleno

establecimiento y validez.

Finalmente, nos permitimos establecer recomendaciones dirigidas hacia una
correcta aplicacion de la potestad tributaria que ostentan los gobiernos subnacionales,
es decir, procurando que el ejercicio de dicha facultad guarde armonia y respeto a las
regulaciones establecidas por la ley, lo que a nuestro entender constituye el camino

adecuado que garantizara la no afectacién de los derechos de los ciudadanos.
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INTRODUCCION

Con el nuevo marco constitucional implantado por la Carta Magna de 2008,
la proclamacion del Ecuador como un pais que adopta la forma de Estado
constitucional de derechos y justicia, le da otra perspectiva al sistema tributario,
dotandole de un caracter nuevo que nos hace considerarlo ya no solo como una
herramienta de recaudacion y financiamiento publico, sino convirtiéndolo ademas en

un instrumento de politica econdmica.

La delicada situacion econémica por la que atraviesa el pais y la necesidad de
que los gobiernos descentralizados alcancen una verdadera autonomia y reduzcan la
dependencia econdmica hacia el gobierno central a través de la generacién de sus
propios ingresos, ha provocado que se incremente sustancialmente el interés de los
diferentes niveles de gobierno por obtener mayores rentas mediante el
establecimiento de tributos, todo esto con la finalidad de mejorar la prestacion de

servicios a los ciudadanos dentro de sus respectivas jurisdicciones.

La normativa juridica ecuatoriana no ha establecido una definicién de tributo,
pero el inciso segundo del articulo 1 del Codigo Tributario sefiala que "Para estos
efectos entiéndase por tributos los impuestos, las tasas y las contribuciones

. . 1
especiales o de mejora”

. Respecto de los impuestos y las contribuciones especiales
de mejora presentan sus caracteristicas bien definidas y no existe problemas para
identificarlos, pero la institucion de la tasa es la que exhibe mayores dificultades de
identificacion, en ciertos casos se la confunde con otros institutos, modificando sus

elementos constitutivos y en algunas ocasiones alterando su naturaleza juridica.

En la Constitucion ecuatoriana vigente en su articulo 301 en su parte
pertinente manifiesta que solo por acto normativo de 6rgano competente se podra
establecer, modificar, exonerar y extinguir tasas y contribuciones. Las tasas y
contribuciones se creardn y regularan de acuerdo con la ley. De igual forma el
Codigo Organico de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacion
COOTAD, en varios de sus articulos atribuye facultad tributaria a los Gobiernos
Autonomos Descentralizados, excepto a los parroquiales rurales, para que puedan

crear, modificar o suprimir tasas y contribuciones especiales.

! Ecuador, Cédigo Tributario, Codificacion 9, publicado en el Registro Oficial Suplemento 38, de 14
de junio de 2005.



Al tener los gobiernos auténomos estas facultades, mediante sus
correspondientes actos normativos se ha empezado a crear tasas por los servicios
que se prestan, asi como regular la cuantia por la prestacion de los mismos; ademas
estos gobiernos han instituido servicios por los que cobran rubros que no tienen
definido su naturaleza juridica, han convertido dichas erogaciones en importantes
fuentes de ingresos para sus gobiernos pero sin determinar con claridad el por qué
del servicio, las caracteristicas del mismo y el objetivo que tendran los ingresos que

se obtienen por la prestacion del respectivo servicio.

En la actualidad se evidencian algunos casos plasmados en produccién
normativa municipal en los que se distorsiona la tasa, cuando de la naturaleza de la
prestacion objeto de regulacion concurren otros elementos que difieren de esta
categoria tributaria, situaciones por las cuales se considera oportuno realizar un
andlisis sobre esta figura tributaria con la finalidad de determinar las razones por las

que se producen estos inconvenientes al momento de ser establecidos y aplicados.

Lo que se ha pretendido a través de esta investigacion es analizar la tasa
como especie tributaria desde varios aspectos, iniciando por un desarrollo tedrico
sobre la naturaleza juridica de esta prestacion, estableciendo y detallando las
circunstancias que dan origen a este tributo. Se procede también a la revision de las
caracteristicas de la tasa tanto de las que le son propias a todas las categorias
tributarias cuanto a las que le corresponde como figura tributaria independiente y
auténoma; a la vez que se ha procedido a distinguir a la tasa de otras prestaciones

patrimoniales tributarias y no tributarias.

Ademas se ha considerado oportuno realizar un anélisis detallado de la
situacion actual de la tasa dentro del ordenamiento juridico ecuatoriano, partiendo
desde la Constitucién y tomando como eje fundamental la potestad que ostentan
determinados organismos para la creacion de este tributo. Se ha revisado también la
situacion respecto de como se encuentra el principio de reserva de ley con ocasion
del establecimiento de la tasa; todo este analisis nos permite cotejar la realidad
nacional con la vivencia de los paises de la Comunidad Andina en lo que se refiere a

la creacion de este tributo.

En un tercer momento, se ha enunciado las disposiciones legales respecto de

los elementos formales de la tasa para de esta forma y junto con los preceptos
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analizados en los acapites anteriores aplicarlos a casos concretos, con el proposito de
evidenciar como se estd configurando y aplicando este tributo en los gobiernos
autonomos descentralizados, ejercicio para el cual se han tomado ordenanzas que
tienen como fundamento la utilizacion de bienes de dominio publico de forma

privada.

Todo este andlisis nos permite sefialar de forma clara las conclusiones a las que se ha
podido arribar respecto de la configuracién de tasa y su funcionamiento en estos
tiempos como fuente de suma importancia para la generacién de ingresos dentro de
los gobiernos locales, y asi se ha dado cumplimiento a todos y cada uno de los

objetivos planteados en la presente investigacion.
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Capitulo primero

La tasa y sus elementos constitutivos

1.1. Nocion Preliminar

La tasa como una de las especies tributarias, es tal vez la que mayores
esfuerzos investigativos ha presentado, ya que por su naturaleza especialisima y su
vinculacion con la actividad estatal, ha producido debates interminables acerca de su
origen tributario; sus elementos en ocasiones discutidos por la doctrinaria, en donde
todavia no se ha llegado a la determinacion de un criterio concluyente que sea
aceptado de forma unanime; todo esto sumado a que dicha prestacion en
determinados casos presenta una aplicacion matizada por algunos principios que
sustentan los tributos, pero también en ciertos casos relacionada con otras exacciones

que han oscurecido su naturaleza y han derivado aplicaciones inapropiadas.

Al ser actualmente una herramienta muy utilizada para el desarrollo del
sistema tributario, con particular incidencia para los diferentes niveles de gobierno
subnacional, no ha merecido en todos los casos un manejo apropiado, inclusive se la
ha confundido con otras prestaciones, algunas de estas de naturaleza también

tributaria.

En este sentido, en base a la necesidad de afrontar gastos excesivos®y la
urgencia de obtener recursos, se han establecido tasas dejando de lado puntos
cruciales de su naturaleza juridica, situacion que produce en consecuencia la

invalidez de la tasa como tributo.®
1.2. Concepto

Para iniciar el estudio de una forma adecuada, nos corresponde en primer lugar
identificar y conceptualizar a este tributo con la finalidad de entender correctamente

su fundamento, su campo de accion juridico y econémico.

2 Rafael Bielsa, “El poder fiscal en la esfera municipal”, en Susana Camila Navarrine, directora,
Derecho Tributario. Doctrinas Esenciales, (Buenos Aires: La Ley, 2010), 981.

® Enrique Bulit Goifii, “Tributos vinculados: Tasas y contribuciones especiales”, en Mauricio Plazas
Vega, coordinador, Del Derecho de la Hacienda Publica al Derecho Tributario. Estudios en Honor
de Andrea Amatucci, v. 11, (Bogota: Temis, 2011), 423.
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El sistema normativo nacional no presenta una definicion de tributo y menos
aun de sus especies, por lo que consideramos adecuado en este punto partir de la
enunciacion que se ha establecido en la Ley General Tributaria espafiola, la que en el
articulo 2, parrafo segundo, de forma clara sefiala:

a) Tasas son los tributos cuyo hecho imponible consiste en la
utilizacion privativa o el aprovechamiento especial del dominio puablico, la
prestacion de servicios o la realizacion de actividades en régimen de derecho
publico que se refieran, afecten o beneficien de modo particular al obligado
tributario, cuando los servicios o actividades no sean de solicitud o recepcion

voluntaria para los obligados tributarios 0 no se presten o realicen por el
sector privado.*

Consideramos que el precepto invocado es adecuado y completo, pues hace
referencia a varios puntos importantes para el correcto entendimiento de esta
prestacion tributaria, partiendo de la determinacion de los actos que originan el cobro
de la tasa, entre los que tenemos la prestacion de servicios y la realizaciéon de
actividades correspondientes al sector publico, pero establece también una cualidad
sumamente importante de esta figura, cual es la utilizacion privativa de bienes

demaniales, aspecto que actualmente ha cobrado gran importancia.

Otro punto relevante es el establecimiento de la relacion directa de esta
prestacion con el contribuyente® y la determinacion de las cualidades del servicio, en
este caso que no sean de solicitud voluntaria por parte del obligado y que la actividad

que origina la prestacién no sea brindada por el sector privado.

El Modelo de Codigo Tributario del CIAT, respecto a esta prestacion sefiala
que: “[...] es el tributo cuya obligacion tiene como hecho generador la prestacion
efectiva o potencial de un servicio en régimen de derecho publico, individualizado en
el contribuyente.”Como se puede resaltar en esta definicion, se hace referencia a
otros puntos discutidos sobre la tasa entre los que encontramos que la prestacién del
servicio pueda ser efectiva o potencialmente brindada, elemento que sera
debidamente analizado al momento de estudiar las caracteristicas esenciales de la

tasa. Otra consideracion que encontramos en esta definicion es que el servicio que se

* Ley 58/2003, de 17 de Diciembre, General Tributaria, Espafia.

% Ramén Valdés Costa, Curso de Derecho Tributario, (Santa Fe de Bogota: Temis, 1996), 143.

® Art. 11, Modelo de Cédigo Tributario del Centro Interamericano de Administraciones Tributarias
(CIAT).
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presta pueda ser mensurable en relacién directa e individual con cada contribuyente,

criterio utilizado también por Héctor B. Villegas, al dar su definicion de tasa.’

Del anélisis de estas dos definiciones constantes en los diferentes cuerpos
normativos antes sefialados, se puede deducir la importancia de la actividad del
Estado como fundamento del hecho generador de este tributo, ya que de no existir
dicha actividad no se podria afirmar que estamos frente a la prestacion denominada
tasa®, siendo esta actividad, el fundamento central para la definicion de tasa. Para
Gabriel Giampietro Borras, “es el tributo que se paga en razon de un servicio

desenvuelto por el Estado hacia el obligado™®

. En igual sentido, la Corte
Constitucional para el periodo de transicion en su sentencia No. 003-09-SIN-CC, de
fecha 23 de julio de 2009, establece que la tasa “es un tributo vinculado cuyo hecho

) L .. 10
generador consiste en la realizacion de una actividad estatal”.

Pero debemos ser claros en que la actividad que realice el Estado debe estar
claramente direccionada hacia el contribuyente, como bien lo establece Ferreiro
Lapatza, al decir que la tasa es “aquel tributo cuyo hecho imponible consiste en la
realizacion de una actividad por la Administracion que se refiere, afecta o beneficia

al sujeto pasivo”.™*

Es adecuado hacer mencién a la necesidad de que los tributos, en
consecuencia también las tasas, tengan su origen o establecimiento en la ley,
concepcion compartida por Giannini, quien sostiene que la tasa es “la prestacion
pecuniaria que se debe a un ente publico de acuerdo con una norma legal y, en la
medida establecida por ella, por la realizaciéon de una actividad del propio ente que

9912

concierne de manera especial al obligado”,criterio que es coincidente con la

’ Para este autor: “La tasa es un tributo cuyo hecho generador esta integrado con una actividad del
Estado divisible e inherente a su soberania, hallandose esta actividad relacionada directamente con el
contribuyente”. Vid, Héctor B. Villegas, citado por José Vicente Troya Jaramillo, Manual de Derecho
Tributario, (Quito: CEP, 2014), 37.

® Juan Martin Queralt, Carmelo Lozano Serrano y otros, Curso de Derecho Financiero y Tributario,
162 ed., (Madrid: Tecnos, 2005), 87.

% Gabriel Giampietro Borras, Las tasas en la hacienda publica, (Montevideo: Universidad de la
Republica, 1959), 202.

10 gentencia No. 003-09-SIN-CC, CASO No. 0021-2009-1A, Corte Constitucional para el periodo de
transicion, Quito 23 de julio de 2009, 33.

! José Juan Ferreiro Lapatza, Curso de Derecho Financiero Espafiol, 242 ed., v. |, (Madrid: Marcial
Pons, 2004), 208. (Las cursivas me pertenecen).

12 Achille Donato Giannini, Instituciones de Derecho Tributario, (Madrid: de Derecho Financiero,
1957), 60.
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definicion establecida por Garcia Novoa, quien la sefiala como una obligacion

legal.®

La tasa al formar parte de la clasificacion tripartita de los tributos, debe
también encuadrarse en los elementos que son caracteristicos de todos los tributos,
por lo que debemos manifestar que estas prestaciones también deben cumplir con los
requisitos de obligatoriedad, coercitividad, prestacion ex lege, y perseguir fines
fiscales, entre los principales elementos; por lo que en este punto me parece
adecuado hacer mencion a la definicion de tasa establecida por Catalina Garcia
Viscaino, quien refiriéndose a este tributo manifiesta que es toda prestacion
obligatoria, en dinero o en especie, que el Estado, en ejercicio de su potestad de
imperio, exige, en virtud de ley, por un servicio o actividad estatal que se

particulariza o individualiza en el obligado al pago.

Como podemos observar, el concepto anterior hace una mencion muy
acertada al referirse a la potestad tributaria que ostenta el Estado y que le permite a
su vez establecer tributos en el territorio nacional; y, ademas sefiala que la tasa debe
establecerse por medio de ley, relacionando este precepto al principio de reserva de
ley que rige para el campo tributario aunque, como veremos, ciertamente

flexibilizado.

En base a las definiciones antes sefialadas podemos decir a nuestro juicio que
la tasa es la prestacion legal, -legal en sentido amplio, pues puede incluirse otras
normas que expresan esa capacidad- cuyo presupuesto de hecho debe estar vinculado
a actividades en régimen de derecho publico, entendiéndose a estas actividades como
la prestacion de servicios, la utilizacion de forma privativa de bienes de dominio
publico, siempre que los mismos tengan una relacion directa y sujeta a cuantificacion
respecto del obligado, y que su finalidad no sea procurar ingresos a la administracién
con base en la libre competencia en relacion a la prestacion de servicios

proporcionados también por particulares.
1.3. Naturaleza juridica

La tasa, como categoria tributaria, forma parte de las prestaciones obligatorias

que establece el Estado en virtud de su potestad otorgada por la Constitucion, para

13 C. Garcia Novoa, El concepto de tributo, 289.

15



solventar el gasto publico siendo este su fin primordial, pero también debemos
entender que mas alla de aspectos en comun, hay particularidades que diferencian a
cada tributo, por lo que en este punto corresponde determinar el fundamento u objeto

por el cual se establece esta prestacion tributaria.

Consideramos pues que la forma adecuada de cumplir con este cometido, es
analizando apropiadamente el hecho generador de este tributo, tomando como punto
de partida la existencia obligatoria de un vinculo directo entre la Administracion
Tributaria y el contribuyente, criterio que es compartido por Gustavo Diez, quien
sostiene: “La actuacion estatal vinculante es uno de los elementos caracterizadores,
tal vez el mas importante, que permite definir si un tributo es una tasa.” Contintia el
autor: “el hecho generador de este tributo es la prestacion de un servicio realizado,
que esta vinculado con el sujeto obligado a pagar la contraprestacion.”** Criterio que
va en el mismo sentido del expresado por Ferreiro Lapatza,™ Patifio Ledesma,’® y
Sanchez Galiana. Al respecto, este ultimo autor, sostiene que: “[...] se ha
considerado como elemento esencial en la configuracion del hecho imponible de
cualquier tasa, la realizacion de la actividad administrativa que afecta de modo
particular al que esta obligado a satisfacerla y que, en realidad, es la nota esencial

que la diferencia del impuesto™.*’

En la configuracion de la tasa nos atenemos al hecho generador, mismo que al
cumplirse da origen a la obligacion tributaria que deberd cumplir el contribuyente,
por lo que es necesario identificar las actividades que constituyen el hecho generador
de este tributo. Por lo general la mayor parte de la doctrina asocia el hecho generador
de la tasa a la prestacion de servicios por parte del Estado a través de sus distintas
administraciones, pero es adecuado hacer mencion también la proyeccion del

presupuesto de hecho a otros eventos como el de la utilizacién privativa de los bienes

1% Gustavo E. Diez, “Tasas y Contribuciones Especiales”, en Vicente O. Diaz, director, Tratado de
Tributacion, t. |, Politica y Economia Tributaria, v. 2, (Buenos Aires: Astrea, 2004), 3.

!5 Para este autor: “La tasa se caracteriza y se diferencia del resto de los tributos porque su hecho
imponible se delimita en torno a una actividad administrativa que afecta o beneficia de modo especial
a aquellos a quien va dirigida”. Vid, José Juan Ferreiro Lapatza, Curso de Derecho Financiero
Espafiol, 222 ed., v. lll, (Madrid: Marcial Pons, 2000), 131-32.

16 R, Patifio Ledesma, Sistema Tributario Ecuatoriano..., 280.

7 José Antonio Sanchez Galiana, “Configuracion y régimen juridico de las tasas en el ordenamiento
tributario espafiol. Fiscalidad, parafiscalidad y extrafiscalidad”, en Mauricio Plazas Vega,
coordinador, Del Derecho de la Hacienda Publica al Derecho Tributario. Estudios en honor de
Andrea Amatucci, v. I, (Bogota: Temis, 2011), 359.
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del sector publico. En este punto tomamos el criterio de Juan Martin Queralt, quien

sostiene:

El hecho imponible se entiende realizado cuando se produce una
situacion que, prevista y regulada en la correspondiente ordenanza fiscal,
supone la utilizacién privativa o el aprovechamiento especial del dominio
publico local o provoca la prestacion de servicios o la realizacién de
actividades por parte de los 6rganos locales, que beneficia o afecta de modo
particular a determinados contribuyentes.*®

El criterio de este autor es adecuado porque engloba aspectos importantes
sobre la figura en estudio y determina de manera clara las diferentes actividades que
forman el hecho generador de la tasa. Igual distincion realiza Cazorla Prieto,™ al
analizar el presupuesto de hecho de la tasa partiendo de lo establecido en la Ley
General Tributaria espafiola. En la doctrina nacional, Patifio Ledesma expresa un
criterio similar al de los autores antes enunciados, al sostener que: “el hecho
imponible de las tasas se sustentara en los siguientes elementos: la utilizacion
privativa de bienes de uso publico local, la prestacion de un servicio publico o la

. ., .. - . 20
realizacion de una actividad administrativa [...]”.

Con base en estos razonamientos podemos identificar claramente las
actividades que conforman el hecho generador de la tasa, y de esta manera podemos
también determinar el campo de accién en el cual se ha de desenvolver el Estado
para el establecimiento y posterior recaudacion de este tributo; pero corresponde
asimismo analizar a continuacion y por separado la naturaleza de dichas actividades,
aclarando que esta separacion se la realiza Gnicamente con la finalidad de entender
de mejor manera cada uno de los supuestos que dan origen al tributo en cuestion,
debiendo sefialar que los mismos siempre relacionan a la naturaleza vinculante de la

prestacion.

'8 Juan Martin Queralt, “Tasas y precios publicos”, en José Juan Ferreiro Lapatza, Francisco Clavijo
Hernandez, Juan Martin Queralt, Fernando Pérez Royo y José Manuel Tejerizo Lépez, autores, Curso
de Derecho Tributario, 172 ed., (Madrid: Marcial Pons, 2001), 888.

° Luis Marfa Cazorla Prieto, Derecho Financiero y Tributario. Parte general, 72 ed., (Navarra:
Aranzadi, 2006), 319-20.

20 R. Patifio Ledesma, Sistema Tributario Ecuatoriano, 282.
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1.3.1. La utilizacion o aprovechamiento especial del dominio publico

El Estado como es ldgico tiene bajo su dominio los bienes publicos, una parte
de los cuales estan destinados a la utilizacion de toda la colectividad, pero ostenta la
facultad cuando lo crea conveniente, de permitir el uso o aprovechamiento de una

manera privada de dichos bienes. Al respecto, sostiene Martin Queralt:

La utilizaciéon por un particular de los bienes que son de dominio
publico o su aprovechamiento especial requiere, como es logico, que los
Entes publicos titulares de esos bienes demaniales concedan, con caracter
previo, una autorizacion u otorguen una concesion. En consecuencia, si el
particular quiere utilizar o aprovechar el dominio publico tiene que acudir
necesariamente a los titulares de esos bienes publicos y obtener una
autorizacion con dicha finalidad, pagando la oportuna prestacion
patrimonial *!

Siguiendo el andlisis corresponde sefialar el criterio de Ruiz Garijo, quien
explica a qué se refiere el uso especial y el uso privativo de los bienes publicos. La
autora sefala que: “uso especial es cuando concurren circunstancias de este caracter
que coloca al usuario en una situacion distinta del resto del publico, y un uso
privativo que se realiza por ocupacion de una porcion del dominio publico, de modo

que limita o excluye la utilizacion de los demas interesados”.?

Parte de la doctrina tributaria no considera a este presupuesto como uno de
los hechos que den origen al establecimiento de una tasa. Tanto De La Garza como
Flores Zavala citados por Troya Jaramillo, tienen este criterio. EI primer autor
considera que no existe actividad por parte del Estado que se relacione de forma
directa con el particular;* este punto es discutible, porque a nuestro entender si se da
esta relacion, pues tal como lo indica Martin Queralt, para que se otorgue este uso
privativo se requiere que el particular obtenga una autorizacién previa,

produciéndose una clara relacion entre el Estado y el contribuyente.

En este punto cabe también hacer mencion que para la obtencion de esa

autorizacion o concesion para utilizar de forma privativa los bienes demaniales,

213, Martin Queralt, “Tasas y precios publicos”, 857.

22 Mercedes Ruiz Garijo, “Tributos Locales. Tasas”, en Pablo Chico De La Camara, Javier Galan Ruiz
José Antonio Rodriguez Ondarza, directores, Fiscalidad Préctica, (Navarra: Aranzadi, 2010), 537.

% José Vicente Troya Jaramillo y Carmen Simone Lasso, Manual de Derecho Tributario, (Quito:

CEP, 2014), 34.
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existe también la prestacion de un servicio por parte de la Administracion al otorgar
ese permiso, premisa en la que se fundamenta el criterio de Troya Jaramillo,? de que
la utilizacion de bienes del dominio publico y el servicio publico, se encuentran
relacionados, y determina que el primero es un desarrollo de la prestacion de

servicios por parte del Estado.

Es preciso ademas realizar un andlisis adecuado cuando nos encontremos
frente a una tasa que nazca por la ocupacion o aprovechamiento de bienes publicos.
Es necesario identificar la finalidad que se busca al permitirse dicha ocupacién y en
qué circunstancias, puesto que como veremos mas adelante existen casos en los
cuales este supuesto de hecho puede utilizarse también para el establecimiento de

otras prestaciones patrimoniales.

1.3.2. Prestacion de servicios o realizacion de actividades por parte de la

Administracién Publica

Este punto ha sido muy discutido por la doctrina y su finalidad ha sido el
tratar de determinar cuéles son los servicios o actividades por los que el Estado
puede establecer el cobro de una tasa. Se han tomado varias lineas de analisis para
cumplir con este cometido, entre las que tenemos a los servicios inherentes al Estado
con base en los principios de gratuidad y onerosidad, y la prestacion de servicios en

régimen de monopolio.

En cuanto al primer punto, es decir, los servicios inherentes a la soberania del
Estado, tenemos dos criterios claramente definidos. De acuerdo al criterio de
Giampietro Borras, tratadistas como Carlos Enrique Rau, Roscher, Schall, entre
otros, sostienen que la tasa “se caracteriza por corresponder, exclusivamente a
servicios (actividades y 6rganos) que, por su naturaleza, sean esenciales del
Estado”,? o que “la tasa solo tendria caracter tributario cuando se trata de servicios
inherentes a la soberania estatal, es decir, cuando esté destinada a retribuir un
servicio consistente en una funcion propia del Estado”?. En base a estos criterios se
ha discutido cuales son estos servicios inherentes o esenciales que debe prestar el

Estado. Para Valdés Costa “[...] las tasas corresponden a aquellos servicios

** Ibid, 36.

2 G. Borras, Las tasas en la hacienda pblica, 175-76.

26 Angel Schindel, “Concepto y Especies de Tributos”, en Horacio Garcia Belsunce, director, Tratado
de Tributacion, t. I, Derecho Tributario, v. I, (Buenos Aires: Astrea, 2003), 588.
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inherentes al Estado, que no se conciben prestados por los particulares, dada su
intima vinculacion con la nocidén de soberania que rija en cada lugar y tiempo”,
estos servicios serian “los actos de autorizacion, permiso e inspeccion y de policia en

.. ., . .. . . 5,28
general y la administracion de justicia con poder de imperio”“".

En la actualidad es una tarea muy compleja poder identificar los servicios
esenciales que debe bridar el Estado y a partir de los cuales se justifique el cobro de
una tasa, circunstancia que ha motivado una linea de pensamiento que difiere con el
criterio antes acotado, aqui se encuentran de acuerdo a lo sefialado por Schindel
autores como Jarach, Borras, Bulit Goiii, quienes coinciden en que “es practicamente
imposible distinguir juridicamente entre servicios inherentes a la soberania del
Estado y los restantes”;”° en igual sentido, Hoyos Jiménez, sostiene que el hecho de
que los servicios prestados sean esenciales al Estado no es determinante dado que
hoy en dia pocos son los &mbitos donde el Estado se considera esencial y el criterio

es muy relativo.*

Adicionalmente, Giampietro Borras critica la postura de quienes sostienen
que la tasa se establece solo por los servicios inherentes al Estado, sefialando que no
se demuestran las razones por las cuales esta prestacion pierde su naturaleza al no
responder a un servicio esencial, y establece también un punto de suma importancia
con el que se esta de acuerdo. Sostiene el autor: “Finalmente, que lo discutible reside,
no en considerar tasa a aquellos devengos que responden a servicios esenciales del
Estado, cuestion no impugnada por la doctrina, sino en poner de manifiesto si son o
no tasa y por qué, [aquellos] ingresos que responden a otras actividades del Estado,

, . . . 1
generalmente de cardcter industrial y comercial [...] ™. 3

En las XV Jornadas Latinoamericanas de Derecho Tributario, con ocasion del
debate sobre la tasa y precio publico, se analizaron los servicios que pueden dar
origen a cada una de estas prestaciones, estableciéndose una conclusion que fue muy
criticada, la misma que por su importancia se transcribe: “Corresponde a la decision

politica determinar los servicios que en cada momento historico y en cada

2T Catalina Hoyos Jiménez, Tributos vinculados y parafiscalidad, en Cesar Garcia Novoa,
coordinador, El tributo y su aplicacion: perspectivas para el siglo XXI, (Buenos Aires: Marcial Pons,
2008), 798

* 1bid, 147.

2° A Schindel, “Concepto y Especies de Tributos”, 588.

% ¢. Garcia Novoa, El concepto de tributo, 293.

3 G. Borras, Las tasas en la hacienda pUblica, 181.
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organizacion politica determinan la exigencia de una tasa sin que parezca posible
establecer las caracteristicas esenciales de tales servicios”*2. Desde esta perspectiva
se entiende que no se puede determinar con exactitud los servicios esenciales o
inherentes al Estado, en razon del constante desarrollo en que se encuentra la
sociedad, pero asimismo este criterio debe ser tomado con suma cautela a fin de
evitar abusos y que se convierta en el justificativo para la creacion indiscriminada de

este tributo.

Otro punto que ha servido para la determinacion de qué servicios pueden
estar sujetos al cobro de una tasa, es el que hace referencia a los principios de
gratuidad y onerosidad en la prestacion de servicios por parte del Estado. Los
servicios que son prestados por la Administracion y que en principio estan sujetos al
régimen de gratuidad mediante ley podran dar origen a una tasa. Parte de la doctrina
establece que los servicios que son esenciales o inherentes al Estado son los que
estan sujetos al principio de gratuidad, en razén de que por mandato constitucional
existen determinadas actividades o servicios que por su naturaleza e importancia para
la consecucién de una vida digna para los ciudadanos, la obligacion de prestarlos
radica exclusivamente en el Estado a través de sus organismos correspondientes,
existiendo por obvias razones un claro nexo entre el principio de gratuidad y los

servicios o actividades esenciales del Estado.

Villegas, citado por Angel Schindel, sostiene que “siendo actividades
imprescindibles y no susceptibles de ser dejadas de prestar, llevan implicitas el
principio rector de presuncion de su gratuidad, el que solo puede ser modificado
mediante una ley que precise quienes y cuando deben sufragar dichas actividades
mediante un tributo”,*® por su parte Valdés Costa sefiala que los “servicios inherentes
al Estado son en principio gratuitos y que su prestacion solo puede estar gravada
mediante un acto de imperio del Estado que establezca un tributo con ocasion de esa
prestacion”,* en tanto al hablar del principio de onerosidad, contintia el mismo autor,
“los servicios de naturaleza econdmica que no reinen esas caracteristicas y que son

prestados por el Estado por razones de oportunidad o conveniencia, en concurrencia

con los particulares o en régimen de monopolio, se rigen por el principio inverso de

32 X/ Jornadas Latinoamericanas de Derecho Tributario, Caracas, 1991, Conclusiones, 4.
% A. Schindel, “Concepto y Especies de Tributos”, 588.
3 R. Valdés Costa, Curso de Derecho Tributario, 148.
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onerosidad”.®®> Por lo que de este criterio se entiende que si el Estado presta un
servicio con el que se busca un beneficio econdmico y se establece para ello una

tarifa como contraprestacion, dicho rubro no puede tener naturaleza tributaria.

En cuanto a la prestacion de servicios en régimen de monopolio, debemos
entenderlo cuando el Estado es el Unico ente que puede prestar dicho servicio, es
decir, que se produce cuando por la naturaleza misma del servicio solo puede ser
prestado por el Estado. En palabras de Juan Martin Queralt, esta circunstancia se
presenta cuando el sector publico sea el Unico que preste el servicio o realice la

actividad, fruto de una reserva por la normativa vigente o no.*

Por su parte, Fernando Pérez Royo, al analizar la definicion de tasa
establecido en la Ley General Tributaria espafiola, sefiala que en lo que hace
referencia a la prestacion de servicios en régimen de monopolio o0 no concurrencial,
la nueva definicién aclara que no es necesario que se trate de un monopolio legal, de
una reserva formal a favor del sector pablico, sino que basta con que, de derecho o

de hecho, el servicio se preste sin concurrencia privada.*’

En las ya referidas XV Jornadas Latinoamericanas de Derecho Tributario, al
tocar el tema de los servicios prestados en régimen de monopolio se concluy6é que “la
utilizacion del servicio monopolizado esta impuesta obligatoriamente por la ley,
corresponde concluir que la fuente juridica de la obligacion no es el acuerdo de
voluntades [...] sino la voluntad unilateral y coactiva del Estado, razon por la cual
estamos en presencia de un verdadero tributo que se debe cumplir con todos sus

. . . 38
requisitos constitucionales correspondientes”.

De las exposiciones citadas, podemos determinar que los servicios prestados
por el Estado, su vinculacién con la gratuidad u onerosidad, su prestacién en régimen
de monopolio o en competencia con el sector privado, y su recepcién voluntaria u
obligatoria, dan los pardmetros a partir de los cuales puede identificarse las
actividades o servicios que deban devengarse mediante una tasa, pero asimismo
debemos ser claros en que dependera siempre el analisis que se haga a cada caso

concreto para establecer si estamos frente a una prestacion de naturaleza tributaria o

% |bid, 148-49.

). Martin Queralt, “Tasas y precios ptblicos”, 859.

%" Fernando Pérez Royo, Derecho Financiero y Tributario, 82 ed., (Madrid: Editorial Civitas, 1998),
115.

% XV Jornadas Latinoamericanas de derecho tributario, 2.
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ante alguna otra prestacion patrimonial de caracter publico. Se ha evidenciado la
problematica de establecer cuéles son los servicios inherentes a la soberania del
Estado que, como se ha indicado, los criterios estan supeditados a los cambios de la
sociedad. No se ha podido concluir categéricamente que solo se pueden establecer
tasas por la prestacion de servicios esenciales, pues la tendencia doctrinaria asume
que ese cometido es parte de la politica de gobierno establecida por cada Estado, por
lo que se debe acudir a la normativa interna de cada pais para analizar las
particularidades en la creacién de esta figura tributaria. En el caso de nuestro pais, el
Codigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion
(COOTAD), en su articulo 568 establece los servicios que estan sujetos al cobro de

una tasa en el caso de los gobiernos municipales y metropolitanos.*

Se debe ademas analizar cual es la finalidad que tiene el Estado con el
establecimiento del servicio, ya que a pesar de que preste un servicio en régimen de
monopolio, este podria tener una orientacion méas econdémica, y no se podria asegurar
que la prestacion correlativa sea propiamente una tasa. Al respecto, Hoyos Jiménez,
sefiala que: “hay monopolios del Estado en los cuales el mismo se comporta como un
particular y, por ello, no tiene sentido que las prestaciones pertinentes deban tener la

., . . 40
connotacion de tributarias”.

No obstante a esta Ultima reflexion, Martin Queralt plantea de manera general

la distincion de este tributo, sefialando:

[...] se somete al pago de una tasa la realizacién administrativa de
una actividad o la prestacion de un servicio en régimen de Derecho publico
que afecte al sujeto pasivo cuando no sean actividades o servicios solicitados

% Art. 568.- Servicios sujetos a tasas.- Las tasas seran reguladas mediante ordenanzas, cuya iniciativa
es privativa del alcalde municipal o metropolitano, tramitada y aprobada por el respectivo concejo,
para la prestacion de los siguientes servicios: a) Aprobacion de planos e inspeccién de construcciones;
b)Rastro; c) Agua potable; d) Recoleccion de basura y aseo publico; e) Control de alimentos; f)
Habilitacion y control de establecimientos comerciales e industriales; g) Servicios administrativos; h)
Alcantarillado y canalizacion; e, i) Otros servicios de cualquier naturaleza. Cuando el gobierno central
hubiere transferido o transfiera excepcionalmente al nivel de gobierno municipal o metropolitano las
competencias sobre aeropuertos, se entenderd tambien transferida la facultad de modificar o crear las
tasas que correspondan y a las que haya lugar por la prestacidn de éstos servicios publicos, a través de
las respectivas ordenanzas. Cddigo Organico de Organizacion Territorial Autonomia vy
Descentralizacién (COOTAD), publicado en el Registro Oficial Suplemento 303, de 19 de octubre de
2010.

%0 Catalina Hoyos Jiménez, Tributos vinculados y parafiscalidad, en Cesar Garcia Novoa,
coordinador, El tributo y su aplicacion: perspectivas para el siglo XXI, (Buenos Aires: Marcial Pons,
2008), 798.
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voluntariamente por el sujeto, bien por que resulten impuestos por
disposiciones legales o reglamentarias, 0 bien por que se trate de bienes,
servicios o actividades imprescindibles para la vida privada o social del
solicitante; asimismo, la realizacion de actividades o prestacion de servicios
por la administracion conllevara el pago de una tasa cuando esas actividades
0 servicios no se presten o realicen por el sector privado.*

Otro punto que corresponde analizar como parte de la naturaleza juridica de
la tasa, es el que se refiere a su fundamento como prestacién o contraprestacion que

se paga al Estado por la realizacion de un servicio o de una actividad estatal.

En cuanto la consideracion de tasa como contraprestacion tiene intima
relacion, como sostiene Giampietro Borras, con la teoria del cambio, que concibe a la
tasa como la contraprestacion que paga el contribuyente por la prestacion de un
determinado servicio por parte del Estado. Debemos manifestar que este punto ha

sido duramente criticado por la mayoria de la doctrina tributaria contemporanea.

El hecho de considerar a la tasa como una contraprestacion implicaria a
nuestro criterio, dotarle de un matiz de voluntariedad en la recepcion del servicio,
respecto del obligado al pago, aspecto que no cabe dentro de las prestaciones
tributarias en base a sus caracteristicas de obligatoriedad y coercitividad,
coincidiendo con lo sefialado por Troya Jaramillo en que “no es apropiado
considerarla como una contraprestacion, pues ese término denotaria un caracter

contractual que no le es aplicable”.*

Garcia Novoa hace referencia a este punto sefialando que: “La tasa es un
tributo cuyo presupuesto es un servicio que se recibe, pero se trata de una obligacion
legal y no de una contraprestacion, que solo es referible a obligaciones
contractuales”.**Por su parte Saba Guzman, al realizar una distincién entre tasa y
precios publicos sobre este punto refiere “[...] se debe considerar que los tributos se
cobran unilateralmente por el Estado, porque provienen de su poder de imperio, por

lo tanto, son ajenos a toda idea de contraprestacion mediata 0 inmediata; mientras

13, Martin Queralt, “Tasas y precios ptblicos”, 859.
%2, V. Troya Jaramillo, Manual de Derecho Tributario, 34.
*3 C. Garcia Novoa, El concepto de Tributo, 289.
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que los precios publicos son contraprestaciones, suponen ventajas reciprocas para las

partes, y la voluntad del particular es determinante |.. .]”.44

La tasa, conocida como una de las categorias del género tributo, participa
como es logico de los rasgos que distinguen a todo instituto tributario, por lo
corresponde hacer mencién a las principales caracteristicas de los tributos en general

y de la tasa en particular.
1.4. Caracteristicas de los tributos en general
1.4.1 Prestacion ex lege

Esta particularidad hace referencia a que los tributos solamente pueden ser
establecidos mediante ley expedida por el érgano competente. Al respecto, sostiene
Geraldo Ataliba citado por Alex Cordova que: “la obligacion tributaria nace de la
voluntad de la ley, mediante el acaecimiento de un hecho (hecho imponible) descrito
en ella. No nace, como las obligaciones voluntarias (ex voluntate), de la voluntad de
las partes, esta es irrelevante para determinar el nacimiento de este vinculo

obligacional”.*®

Por su parte Valdés Costa considera que esta caracteristica constituye una
aplicacion del principio de legalidad consagrado en las constituciones “con la

formula de que nadie est4 obligado a hacer lo que no manda la ley”.*®

Desde nuestra perspectiva existe aqui un vinculo con el principio de reserva
de ley en el sentido de que es materia exclusiva de la ley el establecer los diferentes
tributos y sus respectivos elementos, lo que se sustenta con lo sefialado por Angel
Schindel en el sentido de que “la prestacion debe ser establecida inexorablemente por
la ley [...] en base al viejo principio nullum tributum sine lege”.*’ Sin embargo, por
efectos del reconocimiento constitucional de competencias a niveles de gobierno
subnacional, se observa, como en el caso ecuatoriano, que este principio se ha

flexibilizado, pues los gobiernos municipales (entre otros gobiernos autonomos

** Saba Guzmén, “El precio publico”, en Luis Toscano Soria, editor, Nuevos Estudios sobre derecho
tributario, Serie Estudios Juridicos, v. 27, (Quito: Corporacién Editora Nacional, 2006), 157.

* Alex Cordova, “El concepto de tributo. El principio de capacidad contributiva y el mito de los
tributos medioambientales”, en Mauricio Plazas Vega, coordinador, Del Derecho de la Hacienda
Publica al Derecho Tributario. Estudios en honor de Andrea Amatucci, v. I, (Bogota: Temis, 2011),
91-2.

“® R. Valdés Costa, Curso de Derecho Tributario, 73.

*T A. Schindel, “Concepto y Especies de Tributos”, 567.
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descentralizados) gozan de capacidad normativa para la creacion de tasas y
contribuciones especiales, a través de la expedicion de ordenanzas. Aqui lo que se
pone de relieve es una matizacion de la obligacion ex lege, ya que la capacidad
normativa para la creacion de tributos, dentro de los limites previstos por la
Constitucidn, puede estar representada por la expedicién de una ley o también por

otra norma juridica como lo es la ordenanza.
1.4.2. Unilateralidad

Son prestaciones unilaterales, en el sentido de que el Estado establece los
tributos en base a la potestad tributaria consignada en la Constitucion, basandose en
su soberania, es decir que no interviene la voluntad de los contribuyentes para la
creacion de los tributos, los mismos que al ser creados, como lo sefiala Troya

Jaramillo “se exigen aun contra la voluntad de los particulares obligados al pago.”48

El autor Angel Schindel al referirse a la unilateralidad del tributo sefiala que
“en esta obligacion no hay prestaciones bilaterales directas, como en la mayoria de
los negocios juridicos privados, sino que se trata de una suerte de prestacion
unilateral, del sujeto pasivo del tributo hacia el Estado [...]”*°. Es decir, que los
tributos deben ser satisfechos por estar establecidos en la ley o en la norma
pertinente, y no porque existio un acuerdo entre las partes para asumirlos, lo que nos
lleva a afirmar que los tributos son prestaciones obligatorias que se establecen y
recaudan sin la existencia de consentimiento por parte de los obligados al pago de los

mMismos.
1.4.3.Coercitividad

Es una cualidad que tiene intima relacién con la unilateralidad, puesto que al
ser prestaciones obligatorias establecidas por el poder que tiene el Estado, el
contribuyente no participa con libertad o voluntad en la relacion juridica que se
origina al producirse el hecho generador, como asi lo sefiala Troya Jaramillo al
hablar de la coactividad en las tasas. El autor sostiene que “las tasas son prestaciones

que se aplican coactivamente aun contra la voluntad del particular. Basta con que

#8 ], V. Troya Jaramillo, Manual de Derecho Tributario, 3.
*9 A, Schindel, “Concepto y Especies de Tributos™, 566.
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éste se encuentre en el caso previsto por la norma, para que se vea obligado al

250
pago.

El autor Alex Coérdova por su parte al hablar de la coercitividad de los
tributos manifiesta que la “obligacién de contribuir no surge de un acto voluntario
del contribuyente, si no que emana de la decision unilateral de Estado, ain en
aquellos casos en que se brinde un determinado servicio o actuacion a favor del

. 51
administrado,”

concepcion que se encuentra en plena relacion con lo que sefiala
Garcia Novoa en cuanto a que “solo es coactivo el servicio o actividad cuya
recepcion es juridicamente obligatoria porque existe una disposicion normativa que

obliga a prestarlo o recibirlo”.*

Otra circunstancia que hace referencia a la coercitividad, es la que se
relaciona con la facultad del Estado para poder cobrar las prestaciones tributarias
cuando el obligado no las ha satisfecho, es decir que la Administracién dispone de
los instrumentos para poder obtener directamente esos ingresos por via de apremio.
Al respecto Angel Schindel sostiene que “la prestacion puede ser exigida
coercitivamente por el Estado si los particulares obligados a su pago no se avienen de

5953

la decision dispuesta por la ley,””” razon por la cual los tributos se encuentran dentro

de los denominados empréstitos forzosos.
1.4.4.Fines fiscales

Estd fuera de toda discusion que la finalidad principal de los tributos es el
procurar los ingresos suficientes para que el Estado pueda cubrir las necesidades de
sus habitantes, es decir que son instrumentos a través de los cuales se pueden obtener
los recursos necesarios para solventar el gasto publico. En este punto, Alex Cérdova
sefala que “la finalidad principal de los tributos consiste en procurar para el Estado
ingresos de las economias particulares que le permiten sufragar sus gastos para
alcanzar el bien comun. Sin estos ingresos los estados no podrian cubrir el
presupuesto publico para satisfacer las necesidades pl’lblicas.”54 Por su parte, Ferreiro

Lapatza citado por Schindel sostiene que “en general, fundamentalmente, los tributos

%0 3. V. Troya Jaramillo, Manual de Derecho Tributario, 30.
L A. Cérdova, “El concepto de tributo...”, 91.

52 C. Garcia Novoa, El concepto de Tributo, 181.

53 A. Schindel, “Concepto y Especies de Tributos”, 566.

> A. Cérdova, “El concepto de tributo...”, 93.
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sirven, se utilizan, tienen por fin allegar recursos dinerarios al Estado y demas entes
publicos para que éstos, utilizando estos recursos, gastandolos, puedan cubrir las

. 1 55
necesidades publicas™.

Pero debemos de igual forma hacer referencia a que no es el Unico propdésito
de los tributos el generar ingresos para el Estado. Si es su principal finalidad pero no
la Unica, estos pueden ser utilizados para la consecucion de otros propositos. Puede
ser para promover o evitar ciertas conductas, para procurar el ahorro y la correcta
redistribucion de la riqueza. Objetivos conocidos como fines extrafiscales de los

tributos.

Sobre la finalidad de los tributos, Giuliani Fonrouge citado por Valdés Costa,
afirma que el fin principal es allegar fondos, pero no es el Gnico, porque en algunos
impuestos modernos lo esencial es obtener ciertos objetivos extrafiscales como

ocurre con los derechos aduaneros, etc.%®
1.4.5. Prestacion pecuniaria

Al ser los tributos una importante fuente de ingresos para el Estado, es
necesario que esta fuente consista en sumas dinerarias que la Administracion pueda
obtener y manejar para el correcto cumplimiento de sus obligaciones, es por esta
razon que se prioriza el hecho de que el pago de las obligaciones tributarias sea en
dinero. A decir de Alex Coérdova, “ello implica que nos encontramos frente a una
obligacion de dar de carécter pecuniario, que normalmente se cumple mediante la

entrega de efectivo”.”’

La doctrina y el ordenamiento juridico han sefialado que prioritariamente se
sufragaran los tributos mediante prestaciones dinerarias, pero también se permite que
en caso de no poder cumplir con sus obligaciones de esta manera, se lo pueda hacer
también a través de bienes, siempre que puedan ser apreciados en dinero, asi lo

sefiala Schindel tomando el criterio de Villegas.™®

%% A. Schindel, “Concepto y Especies de Tributos”, 567.

% R. Valdés Costa, Curso de Derecho Tributario, 75.

" A. Cérdova, “El concepto de tributo...”, 90.

%8 para Villegas, el pago de tributos con bienes solo seria admisible en tanto se den las siguientes
condiciones: 1) que el pago mediante bienes esté expresamente autorizado por la ley; 2) Que se trate
de situaciones realmente excepcionales; 3) que los bienes entregados por los contribuyentes sean
absolutamente necesarios para el Estado en el momento del trueque [...] y 4) que la valuacion sea
efectuada por organismos especializados o peritos y coincida con los precios de mercado.
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El Cédigo Tributario ecuatoriano® en el articulo 43 hace referencia al tema,
al disponer como debe hacerse el pago de la obligacion tributaria, que por su

importancia se lo transcribe:

Como debe hacerse el pago.- Salvo lo dispuesto en leyes organicas y
especiales, el pago de las obligaciones tributarias se hara en efectivo, en
moneda de curso legal; mediante cheques, débitos bancarios debidamente
autorizados, libranzas o giros bancarios a la orden del respectivo recaudador
del lugar del domicilio del deudor o de quien fuere facultado por la ley o por
la administracion para el efecto. Cuando el pago se efectlie mediante cheque
no certificado, la obligacion tributaria se extinguird Unicamente al hacerse
efectivo.

Las notas de crédito emitidas por el sujeto activo, servirdn también
para cancelar cualquier clase de tributos que administre el mismo sujeto.

Asimismo, la obligacién tributaria podra ser extinguida total o
parcialmente, mediante la dacion en pago de bonos, certificados de abono
tributario u otros similares, emitidos por el respectivo sujeto activo, 0 en
especies 0 servicios, cuando las leyes tributarias lo permitan.

1.5. Caracteristicas de la tasa

Una vez que se ha expuesto algunas de las cualidades de los tributos en
general, afirmando, claro esta, que la tasa participa de todas ellas, corresponde
analizar las caracteristicas que le son propias a este tributo y que responden de igual
manera a su naturaleza, pero que hemos considerado desarrollarlas para los fines de
este trabajo en este acépite, las mismas que nos permitirdn establecer las
particularidades de la tasa a fin de distinguirla de las demas prestaciones

patrimoniales.
1.5.1. Divisibilidad

Esta caracteristica hace referencia a que los servicios o actividades estatales
por los cuales se recaudan tasas deben ser susceptibles de cuantificacion
individualizada en cada contribuyente, basandose en la vinculacién que tiene el
hecho generador de este tributo con la actuacion o actividad previa de la
Administracion. Al respecto Giampietro Borras sostiene que “la tasa responde, pues,

para la concepcion en estudio, a servicios y necesidades individuales y divisibles; es

%% Ecuador, Cédigo Tributario, Codificacién 9, publicado en el Registro Oficial Suplemento 38, de 14
de junio de 2005.
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decir que, su destino reside en responder a la prestacién de servicios de tal indole que

. . . . 5, 60
satisfacen necesidades de dicha especie”.

Cabe sefalar en este punto gue este autor no considera a la divisibilidad como
un elemento caracteristico de la tasa, pues es del criterio de que también se pueden
establecer otras figuras como impuestos y precios en la prestacion de servicios

divisibles.

Pero debemos afirmar también que un sector mayoritario de la doctrina
considera a la divisibilidad como una caracteristica esencial de la tasa. Para Valdés
Costa, haciendo una critica al razonamiento de Borras, considera que este autor tiene
una percepcion diferente de lo que respecta a la individualizacion de los servicios, y
en ese sentido, sefiala: “si el servicio es indivisible falta uno de los presupuestos
basicos de la tasa, ya que no podra individualizarse a la persona que lo utiliza

particularmente o que da lugar a su funcionamiento”.®*

En las ya mencionadas XV Jornadas Latinoamericanas de Derecho
Tributario, se concluyod por unanimidad que “tanto en el caso de la tasa como en el
precio es de la esencia del correspondiente ingreso que la actividad estatal sea
divisible en unidades de uso o consumo a fin de que pueda concretarse una
prestacion especifica respecto del obligado al pago”.%? En el mismo sentido, Gustavo
E. Diez sehala que “es necesario que el servicio que genera la tasa pueda
fragmentarse en unidades de uso o consumo, para hacer posible la particularizacion a

63
cada persona”.

Otro aspecto que a nuestro criterio es de suma importancia para sustentar la
divisibilidad como caracteristica de la tasa, es el que refiere Angel Schindel, para
quien “la divisibilidad implica necesariamente una suerte de inmediatez entre el
servicio y el contribuyente obligado al pago™,* esto en base a la actividad estatal que

da origen a la prestacion de servicios remunerados con tasas.

Para Giannini, “la tasa constituye una prestacion debida por el desarrollo de

una actividad del ente publico que afecta particularmente al obligado, lo que solo

%0 G. Borras, Las tasas en la hacienda publica, 168.

®1 R. Valdés Costa, Curso de Derecho Tributario, 146.

62 XV Jornadas Latinoamericanas de Derecho Tributario, 2.
%% G. Diez, “Tasas y Contribuciones Especiales”, 5.

% A. Schindel, “Concepto y Especies de Tributos”, 592.
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puede comprobarse en los servicios que se consideran divisibles en la ordenacion

administrativa del ente”.%

De lo antes mencionado, consideramos que la divisibilidad en la prestacion de
servicios como fundamento para el establecimiento de una tasa, constituye una
caracteristica de mucha importancia para la correcta identificacion de esta prestacion
tributaria, pero en igual sentido debemos sefialar que esta particularidad no es
exclusiva de la tasa, ya que existen otras prestaciones como los precios publicos en

los que también se presenta dicha caracteristica.
1.5.2. Efectiva prestacion del servicio

Debemos partir en este punto haciendo referencia a la existencia de varias
corrientes doctrinarias que consideran que se puede establecer tasas por la prestacion

potencial y no efectiva, de servicios a cargo del Estado.

El Modelo de Codigo Tributario del Centro Interamericano de
Administraciones Tributarias (CIAT), en concordancia con el Modelo de Codigo
Tributario para América Latina, en el articulo 11 sefala: “Tasa es el tributo cuya
obligacion tiene como hecho generador la prestacion efectiva o potencial de un

servicio en régimen de derecho pablico, individualizado en el contribuyente”.®

Sobre el tema, Dino Jarach al realizar un andlisis del Modelo de Cédigo
Tributario para América Latina, establece su desacuerdo con la posicion de
establecer tasas basandose en una prestacion potencial de servicios. Dice el autor:
“[...] no nos parece aceptable que la tasa pueda justificarse como un servicio
individualizado pero meramente potencial. Esta doctrina ha sido la defensa esgrimida
habitualmente por los Municipios de la Republica Argentina para justificar tasas

2 67

recaudadas por servicios no prestados”,”’ y continia sefalando que: “la mera

existencia teodrica de un servicio que no se individualiza efectivamente hacia el

% Achille Donato Giannini, Instituciones de Derecho Tributario, (Madrid: de Derecho Financiero,
1957), 42.

% Art. 11, Modelo de Cédigo Tributario del Centro Interamericano de Administraciones Tributarias
(CIAT), 30.

®” Dino Jarach, “Analisis del Modelo de Codigo Tributario para América Latina O.E.A.-B.1.D”, en
Marcelo R. Lascano, director, Impuestos Doctrinas Fundamentales 1942-2002, (Buenos Aires: La
Ley, 2002), 285.
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sujeto, no constituye base suficiente para crear una tasa y ésta no puede ser

validamente exigida”.68

La gran mayoria de la doctrina considera que una parte muy importante que
conforma el presupuesto de hecho de la tasa, debe ser la prestacion efectiva del
servicio por parte de la Administracion referida hacia el contribuyente. Pérez Royo
sefiala que “la forma de explicar juridicamente el concepto de tasa se basa en la
referencia a la estructura de su presupuesto de hecho o hecho imponible, el cual

incluye como elemento central la efectiva prestacion de un servicio pl’lblico”.69

Por su parte, Shaw, citado por Garcia Novoa manifiesta que “la doctrina
ampliamente mayoritaria ha entendido que, dado que el hecho generador de la tasa es
la prestacion de un servicio por parte del Estado hacia el contribuyente, es esencial

que el servicio sea efectivamente prestado por la Administracion”.”

Sobre este punto, en las XV Jornadas Latinoamericanas de Derecho
Tributario, se concluyé sobre la efectiva prestacion del servicio como caracteristica

fundamental de la tasa. La conclusion séptima en su parte pertinente sefiala:

Es de la esencia de la tasa que el servicio estatal que constituye su
presupuesto de hecho sea prestado efectivamente por la Administracion al
contribuyente, aun cuando éste se resista a recibirlo. La prestacion efectiva
del servicio al contribuyente es uno de los elementos caracterizadores mas
importantes para distinguir la tasa de las otras especies tributarias,
particularmente del impuesto.”

Respecto de la esencialidad que representa la efectiva prestacion del servicio,
para el correcto establecimiento de la tasa, Valdés Costa es radical en su concepcion
y considera que “si el presupuesto de hecho de la obligacion de pagar la tasa es el
funcionamiento de un servicio publico respecto del contribuyente, es innegable que
si el servicio no funciona, no se produce el hecho generador de la obligacion, o sea,

que esta no llega a nacer”."?

% Dino Jarach, Finanzas Publicas y Derecho Tributario, 3% ed., (Buenos Aires: Abeledo-Perrot,
1999), 239.

% F. pérez Royo, Derecho Financiero y Tributario, 113.

7% C. Garcia Novoa, El concepto de Tributo, 290-91.

1 XV Jornadas Latinoamericanas de derecho tributario, Caracas, Conclusion 7, 2.

"2 R. Valdés Costa, Curso de Derecho Tributario, p. 153.
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En cuanto a la posibilidad de establecer una tasa teniendo como fundamento
la potencialidad en la prestacion del servicio, se lo deberia ver a este desde una
perspectiva relacionada con la utilizacion del mismo por parte del contribuyente, es
decir que la administracion cumple con poner a disposicion del prestatario el servicio

correspondiente que constituiria la potencialidad.

Al respecto Angel Schindel manifiesta que: “En otros paises como en Brasil,
el derecho positivo ha incluido el concepto de prestacién potencial, entendida ésta en
términos de que el servicio debe efectivamente existir y estar a disposicion del
contribuyente, siendo potencial su utilizacién por parte de éste”.” En el mismo

sentido, complementando este criterio Gustavo O. Diez, considera que:

La prestacion efectiva se da cuando el contribuyente recibi6 o utilizé
el servicio. Mientras que la potencialidad ocurre cuando, tratandose de tasas
gue son de interés general, es el sujeto el que opta por el uso o no del
servicio. Es decir, si el servicio es ofrecido y puesto a disposicion del
usuario, aunque no lo use, debe pagar el tributo, pues existe la potencialidad
de su uso. Es fundamental reconocer que la potencialidad no es del Estado,
sino que es un derecho del contribuyente.™

1.5.3. Ventaja o beneficio

Con respecto a este punto, parte de la corriente doctrinaria que considera a la
tasa como una contraprestacion discurre en la idea de que es imprescindible la
existencia de un beneficio, utilidad o ventaja representada en el particular para que
proceda el establecimiento de la respectiva prestacion, pero en la actualidad pesa méas
la concepcion de que en cuanto a la naturaleza misma de la tasa, este no es un
requisito necesario para su validez, puesto que se dan casos en que dicho beneficio
no se ha presentado o de hacerlo se da en una forma muy matizada y no por eso la
tasa deja de ser valida juridicamente. Para el profesor Troya Jaramillo: “Existen
numerosos casos en los cuales la prestacion tasa se exige por el otorgamiento de un

servicio publico divisible que beneficia al particular, pero existen otros, también

® A. Schindel, “Concepto y Especies de Tributos”, 591.
™ G Diez, “Tasas y Contribuciones Especiales”, 4.
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numerosos, en los cuales ello no ocurre. Por lo tanto el beneficio que dimane del

servicio no define la tasa, pues, el mismo puede aparecer o no”.”

La tasa se establece en base a la potestad que tiene el Estado para exigirla
ante la realizacion de determinadas actividades que realice, por lo que no es acertado
considerar que ésta se satisface por el beneficio que recibe el particular con razén de
la prestacion de un servicio por el Estado, ya que esta caracteristica es propia de otras
prestaciones patrimoniales, asi lo considera Bulit Goii, quien expresa que “No es
recaudo de la tasa que el servicio importe una ventaja o beneficio para el obligado,
sino que la ventaja o beneficio, dentro de las especies tributarias, es mas propia de la

o, : 76
contribucion de mejoras”.

Valdés Costa por su parte sefiala que a diferencia de lo que sucede con los
servicios econdmicos remunerados por precios, el presupuesto de hecho de la tasa, o
sea, la condicion necesaria y suficiente para que nazca la obligacion, es
exclusivamente el funcionamiento del servicio, proporcione o0 no ventajas al

obligado.”’

Hay que hacer mencidn en este punto, que a la misma conclusion se llego en
las XV Jornadas de Derecho Tributario, en donde se establecié que la ventaja o
beneficio no es un elemento esencial que sirva para caracterizar a la tasa, pero que si

constituye un elemento esencial para caracterizar al precio pablico.

Cabe pues decir que lo referente a la ventaja o beneficio como uno de los ejes
principales para el establecimiento de la tasa, ha ido perdiendo fuerza y ha ido
ubicandose en un plano secundario, que puede estar 0 no presente, ya que como
sostiene Patifio Ledesma “no es admisible situar el sustento juridico de la tasa en el
concepto del beneficio, utilidad o ventaja que se otorgue a través de la actividad
publica, porque esas situaciones de caracter personal constituyen una cuestion

. 78
incidental”.

Debemos ser claros en este punto y recalcar que por el vinculo que existe

entre el establecimiento de este tributo y la actividad estatal, mayores podran ser los

75 J. V. Troya Jaramillo, Manual de Derecho Tributario, 39.

’® Enrique Bulit Gofii, Autor, Tributos vinculados: Tasas y contribuciones especiales, 421.

""Ramén Valdés Costa, Curso de Derecho Tributario, 155.

’® Rodrigo Patifio Ledesma, Principios de Derecho Tributario y Régimen Tributario Administrativo,
280.
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casos en los cuales se pueda apreciar algin tipo de ventaja respecto del obligado,
pero como acertadamente lo sostiene Gonzalez Garcia, esto se da porque “entre los
elementos configuradores del hecho imponible de la tasa debe estar presente una
actividad administrativa referida al sujeto pasivo de la misma. Es Idgico suponer que
de esa actividad administrativa normalmente se derivaran beneficios o ventajas, pero

tal efecto no es juridicamente exigible”.79

1.5.4. Destino de lo recaudado

Como bien se sabe el objetivo principal no solo de la tasa sino de todos los
tributos es el de contribuir al sostenimiento del gasto publico, es el Estado el que a
través de los tributos puede obtener el financiamiento para cumplir con sus fines y
prestar de manera eficiente los servicios necesarios para el bien y desarrollo de la

colectividad.

Partiendo de la concepcidn de que la tasa es un tributo que se cobra por la
prestacion de un servicio de carécter publico o por una determinada actividad que
realiza la Administracion, es dable entender que los recursos que se obtengan por la
prestacion de ese servicio o actividad estén destinados al financiamiento vy
mantenimiento de dicho servicio o actividad, incluso algunos cuerpos normativos al
momento de definir la tasa establecen que lo recaudado por este concepto debe estar
obligatoriamente destinado a financiar el servicio por el que cobra. Asi lo establece

el Modelo de Cédigo Tributario para América Latina, en el articulo 16.%°

En este sentido, Manuela Fernandez Junquera, al tocar el tema de la finalidad
recaudatoria de los tributos sefiala "[...] La dependencia que hemos visto que se
produce en estos dos tributos (tasas y contribuciones especiales) con el gasto que

provoca o que realiza la administracion, tiene caracter absoluto, de tal manera que si

" Sentencia No. 003-09-SIN-CC, CASO No. 0021-2009-1A, Corte Constitucional para el periodo de
transicion, Quito 23 de Julio de 2009, 38.

8 MCTAL, Art. 16 “Tasa es el tributo cuya obligacion tiene como hecho generador la prestacion
efectiva o potencial de un servicio publico individualizado en el contribuyente. Su producto no puede
tener un destino ajeno al servicio que constituye el presupuesto de la obligacion. No es tasa la
contraprestacion recibida del usuario en pago de servicios no inherentes al estado”.
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no existiese no naceria el tributo correspondiente, lo que no sucede en los

impuestos™ 2

Existen autores con un criterio aun mas radical, en relacion con la afectacion
directa que tienen los recursos obtenidos en la recaudacion de tasas, asi tenemos a
Gustavo Diez, quien sostiene que "si el producto de la tasa se destinase a otros fines
no relacionados con el servicio que la origina, se estaria clara y concluyentemente
frente a un impuesto”.# Por su parte, Valdés Costa considera que “no se concibe que
se cree una tasa con destino a fines ajenos al servicio cuyo funcionamiento constituye

el presupuesto de la obligaci(’)n”.83

Asimismo, Guillermo O. Teijeiro expresa que “el monto recaudado en virtud
de una tasa no puede destinarse a una finalidad ajena al servicio que le da origen; lo
recaudado por la tasa debe ser destinado a cubrir el costo de los servicios cuya

prestacion ha determinado la imposicién del tributo.”®

Desde otra perspectiva existen autores quienes sostienen que lo recaudado por
las tasas debe ingresar a las arcas presupuestarias de la Administracion sin afectacion
alguna. Al respecto Ferreiro Lapatza, sefiala: "Las tasas fiscales son tributos creados
y establecidos por el Estado, son ingresos del Estado cuyo importe debe ser
ingresado en el Tesoro Publico y cuyo producto debe ser empleado para financiar los
gastos del Estado en general, sin afecciones particulares. Las tasas fiscales son asi

tributos que siguen el régimen juridico tipico y normal de los tributos del Estado™.®

Como vemos en este criterio, no se considera que lo recaudado por la tasas
deba tener una afeccién directa al financiamiento de los servicios, mas bien que de
manera general estos rubros deben entrar a formar parte del presupuesto de la
Administracion. Este pensamiento se encuentra en la misma linea que mantienen

otros autores en el sentido de que al campo tributario le corresponde el determinar y

8 Manuela Fernandez Junquera, “Tasas y contribuciones especiales: dos tributos controvertidos”, en
Mauricio Plazas Vega, coordinador, Del Derecho de la Hacienda Publica al Derecho Tributario,
Estudios en honor de Andrea Amatucci, v. 11, (Bogota: Temis, 2011), 456.

8 G Diez, “Tasas y Contribuciones Especiales”, 4.

8 R. Valdés Costa, Curso de Derecho Tributario, 160.

8 Guillermo O. Teijeiro, “Aplicacién de las normas tributarias en el tiempo”, en Horacio Garcia
Belsunce, director, Tratado de Tributacién, t. I, Derecho Tributario, v. 1, (Buenos Aires: Astrea,
2003), 859-60.

8 José Juan Ferreiro Lapatza, Curso de Derecho Financiero Espafiol, 222 ed., v. Ill, Derecho
Tributario. Parte especial. Sistema tributario. Los tributos en particular, (Madrid: Marcial Pons,
2000), 133-34.
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recaudar los tributos, mas, el destino que se dé a los mismos ya entraria a formar
parte del campo financiero o presupuestario. Al respecto Troya Jaramillo considera
que “existe una confusion entre los planos juridico y financiero. El destino de lo

. e e 86
recaudado por la tasa no puede ser elemento que integre su nocién juridica.”

Dino Jarach se ha pronunciado sobre el tema, y lo hace en el sentido de que
“la universalidad del presupuesto exige que lo recaudado por tasas se vuelque a la
masa de los recursos, sin afeccion a la financiacion del servicio en cuestion”.®
Similar razonamiento efect(ia Pérez Royo®, para quien las tasas al igual que en los
impuestos se rigen por el principio de la unidad de caja o de no afeccion, por el cual
todo lo recaudado por concepto de tasas debe ingresar al presupuesto general de la

Administracion que preste el servicio.

Sin embargo, cabe sefialar que en las XV Jornadas Latinoamericanas de
Derecho Tributario, sobre el punto en cuestion se determind que no debe darse un
destino ajeno a lo que se recaude por concepto de tasa, que no sea al financiamiento
de la actividad estatal que lo produce. Por su importancia se transcribe esta

resolucion:

La ley no debe asignar el producto de las tasas a un destino ajeno a
la financiacion de la actividad estatal que constituye el presupuesto de hecho
0 hipotesis de incidencia de la obligacion. Si de las circunstancias relativas a
la creacién del tributo surge que la verdadera finalidad de su creacion es
solventar gastos ajenos al servicio vinculado a la tasa, la realidad debe
primar sobre la figura de la tasa y concluirse que se esta ante otra especie
tributaria cuya creacién debe cumplir los requisitos constitucionales
pertinentes, en especial en cuanto a la potestad para establecerla.®

Expuestas estas dos posiciones, en lo que debemos estar claros es que la tasa
se recauda por la prestacion del servicio o por la actuacion estatal realizada, pero el
contribuyente, quien es el que asume el valor requerido por la Administracion, tiene
el derecho de que ese servicio cuente con el suficiente financiamiento para la

correcta prestacion del servicio o de la actividad pablica, constituyéndose esto en una

8 ). V. Troya Jaramillo, Manual de Derecho Tributario, 39.

87 Dino Jarach, Finanzas Pblicas y Derecho Tributario, 236.

8 £ pérez Royo, Derecho Financiero y Tributario, 113.

8 XV Jornadas Latinoamericanas de derecho tributario, Caracas, Conclusién 10, 3.
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obligacion para la Administracion, que debe procurar el debido sustento econdémico a

fin de que se dé siempre una adecuada prestacion del servicio que motiva la tasa.

Es importante recalcar que el hecho de que se considere al destino de la
recaudacion como caracteristica esencial de la tasa, con el que nos encontramos de
acuerdo, va direccionado en el sentido de que la ley o la norma que crea y regula la
tasa deberia en todos los casos explicitar el destino de ésta, al financiamiento de la
actividad publica que la motiva, para evitar la distraccion de estos recursos a
propdsitos publicos distintos que eventualmente puedan debilitar la prestacion misma
del servicio o la realizacion de la actividad publica. Tema propio del Derecho de las
Finanzas Publicas que debe ser observado para asegurar, en la mayor medida posible,
la sostenibilidad de la intervencidn publica; no obstante, es una circunstancia que se
encuentra fuera del Derecho Tributario. En este punto, Valdés Costa acertadamente
considera que “la ley no puede asignar el producto de la tasa a otro destino que la
financiacion del servicio que constituye su presupuesto de hecho. Si la
administracion, en los hechos, le da a una tasa legalmente establecida otro destino, se
producira una malversacion de fondos, sobre lo cual no puede existir otra opinion

diferente a la de que es una cuestién ajena al derecho tributario.*
1.5.5.Voluntad

Han existido algunos criterios que consideran que la tasa tiene un caracter
voluntario por la solicitud que en determinados casos realiza el contribuyente a la
Administracion, pero este evento no compromete los rasgos propios de una
prestacion tributaria como la obligatoriedad, unilateralidad, coercitividad, y el mas
importante desde nuestra percepcién, el de obligacion ex lege, es decir que para su
creacion no interviene la voluntad de los contribuyentes, en este sentido se pronuncia
Schindel y considera que “siendo la tasa un tributo y, por ende, exigible en forma
coercitiva, el contribuyente no puede soslayar su obligacion de abonar una tasa; si
respecto de él se ha producido el hecho imponible, rehusando la utilizacion del

servicio.”%

En cambio, es de otro parecer Berliri, para quien, conforme lo cita Valdés

Costa, “la tasa es una espontanea prestacion, no una obligacion [...] el contribuyente

% R. Valdés Costa, Curso de Derecho Tributario, 161.
1 A. Schindel, “Concepto y Especies de Tributos™, 593.
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gue paga una tasa no paga porque deba pagar, sino Unicamente por que quiere pagar;
tan cierto es esto que si no paga el Estado no puede actuar de modo alguno para
constrefiirlo pudiendo solo rehusar el servicio requerido”.®* Al respecto, el mismo
Valdés Costa considera como erronea la posicion de Berliri, y hace una distincion
muy acertada sobre este punto, sefialando que: “Una cuestion es que el servicio se
preste de oficio, 0 a demanda del particular, y otra, que la fuente de la obligacion sea
la ley o el consentimiento del obligado”,*es decir que la forma en cémo se produce
la prestacion del servicio (de oficio o solicitud de parte) en nada influye sobre la
naturaleza del tributo puesto que este fue establecido mediante ley o norma
pertinente y no en base a un acuerdo de voluntades. En concordancia con este punto,
Schindel expresa que “si bien puede haber situaciones en las que el usuario puede
llegar a tener la decision de utilizar o no un servicio, en tanto no esté obligado a
tomarlo, estariamos en la hip6tesis de no sujecion por no haberse verificado en su
respecto el hecho imponible. De lo que se colige que la tasa siempre es

obligatoria”.94

1.5.6. Razonable equivalencia

La regla de la razonable equivalencia hace referencia a la relacion que debe
existir entre la cuota que se exige al contribuyente y el costo que le produce a la
Administracion la prestacion de un determinado servicio o la realizacién de una
actividad. Al respecto Gustavo E. Diez sostiene que “la tasa serd legitima cuando su
cuantia sea determinada en forma razonable y equivalente respecto del costo,
siempre que el producto de la recaudacion permita financiar los servicios prestados
por la hacienda local que originan ese tributo”.* Por su parte Villegas, citado por
Teijeiro, sefiala que “para que la tasa sea legitima y no arbitraria, tiene que existir
una discreta y razonable proporcion entre el monto exigido y las caracteristicas

.. . 96
generales de la actividad vinculante.”

La razonable equivalencia no debe ser vista en funcién del establecimiento de
un procedimiento que establezca con precision matematica cual es la fraccién que le

corresponde sufragar a cada contribuyente por la prestacion de la cual fue objeto,

%2 R. Valdés Costa, Curso de Derecho Tributario, 157.

% Ibid, 156.

% A. Schindel, “Concepto y Especies de Tributos”, 593.

% G. Diez, “Tasas y Contribuciones Especiales”, 12.

% G. Teijeiro, “Aplicacion de las normas tributarias en el tiempo”, 859.
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pues este cometido sencillamente no es posible. Para Dino Jarach, “no se puede
supeditar la naturaleza del tributo a un requisito de imposible cumplimiento, como lo

, , « . . . 97
seria el calculo del costo del servicio y la parte correspondiente a cada usuario.”

Mas, la correcta apreciacion de este criterio va en el sentido de que no debe
existir una irracional desproporcién este el costo del servicio y la cuantia que se
establece a cada contribuyente que recibié el mismo, concluimos que “lo que se
requiere es gque no exista una notoria desproporcion entre el producto de la tasa y el
costo total del servicio, es decir, que no supone una equivalencia estricta y que por el

contrario es suficiente que exista una razonable equivalencia”.*®

La importancia de la razonable equivalencia en la tasa, es expuesta por
Schindel, argumentado que “el exceso de esta razonable y prudente proporcionalidad
estaria indicando que la recaudacion en concepto de tasa va dirigida, en realidad, a
atender necesidades distintas de las que se tuvieron en cuenta al establecer el servicio
seflalado como presupuesto de hecho imponible de la obligacion tributaria”.*® Sobre
este mismo punto, Bulit Gofi sostiene que “si el monto de la tasa excede
irracionalmente el costo del servicio no solo convierte a aquella en un impuesto, sino
que acarrea su invalidez como tasa- por falta de proporcion-, y da lugar a un pago
indebido, en pugna con los principios de legalidad, racionabilidad, no

55 100

confiscatoriedad y prohibicion de analogia”, €S por esto que se torna

imprescindible la observancia de esta regla al momento de crear una tasa.

El Codigo Organico de Organizacion Territorial Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD), en el articulo 566, alude a la razonable equivalencia
que debe existir en el establecimiento de las tasas municipales y metropolitanas, que

por su importancia lo transcribimos:

Objeto y determinacion de las tasas.- Las municipalidades y distritos
metropolitanos podran aplicar las tasas retributivas de servicios publicos que
se establecen en este Codigo. Podran también aplicarse tasas sobre otros
servicios publicos municipales o metropolitanos siempre que su monto
guarde relacion con el costo de produccion de dichos servicios. A tal efecto,
se entenderd por costo de produccion el que resulte de aplicar reglas
contables de general aceptacion, debiendo desecharse la inclusion de gastos

"D, Jarach, Finanzas Publicas y Derecho Tributario, 236.

% R. Valdés Costa, Curso de Derecho Tributario, 162.

% Angel Schindel, Concepto y Especies de Tributos, 594.

100 Enrique Bulit Gofii, Autor, Tributos vinculados: Tasas y contribuciones especiales, 420.
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generales de la administracion municipal o metropolitana que no tengan
relacion directa y evidente con la prestacion del servicio.

Sin embargo, el monto de las tasas podra ser inferior al costo,
cuando se trate de servicios esenciales destinados a satisfacer necesidades
colectivas de gran importancia para la comunidad, cuya utilizacién no debe
limitarse por razones econdmicas y en la medida y siempre que la diferencia
entre el costo y la tasa pueda cubrirse con los ingresos generales de la
municipalidad o distrito metropolitano. EI monto de las tasas autorizadas por
este Codigo se fijara por ordenanza.*™

Con base en esta disposicion corresponde en este punto analizar el principio
de capacidad contributiva en relacion con la regla de la razonable equivalencia, para
ello debemos entender de forma general a que hace referencia tal principio y como

actla en el establecimiento de una tasa.

La capacidad contributiva es un principio que rige el sistema tributario y
constituye un requisito indispensable para el establecimiento de todo tributo, referida
a la aptitud que tiene cada persona en base a su real situacion patrimonial, para

aportar mediante el pago de tributos al financiamiento del gasto pablico.

Para Jarach, constituye “la potencialidad de contribuir a los gastos publicos
que el legislador atribuye al sujeto particular”.’®® Por su parte, Troya Jaramillo
considera que este principio tiene un doble alcance, “[...] significa que unicamente la
potenciales manifestaciones directas o indirectas de riqueza pueden ser objeto de
tributacién y configurar los hechos generadores de obligacion tributaria y al propio
tiempo que los particulares han de contribuir de acuerdo a su capacidad

econdémica”. 1%

Este principio en el caso de las tasas interviene de una forma especial, ya que
no es el cometido principal de estas prestaciones el gravar la capacidad econdémica de
los contribuyentes -lo que sucede en los impuestos-, sino que financiar el gasto que le
produce a la Administracion la prestacion del servicio publico o la realizacion de una
actividad administrativa, razon por la cual en las tasas el principio tiende a matizarse.

Para Garcia Novoa “el principio de capacidad contributiva se aplica a las tasas en su

101 Art. 566, COOTAD, publicado en el Registro Oficial Suplemento 303, de 19 de octubre de 2010.
192 Dino Jarach, El hecho imponible: teoria general del derecho tributario sustantivo, 32 ed., (Buenos
Aires: Abeledo- Perrot, 2001), 87.

103 3.V, Troya Jaramillo, Manual de Derecho Tributario, 133.
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manifestacion de fundamento de la imposicion, pero no respecto a la cuantia a pagar,

que no dependeré de la capacidad econémica sino del coste provocado”.**

Se debe entender que el principio no deja de dar fundamento al tributo,
aunque en la tasa aparezca con menor intensidad respecto de la que se presenta en el
impuesto, en este sentido, si bien la cuantia de la tasa se configura con datos de uso o
de consumo, el reparto de la carga tributaria puede apoyarse en parametros de
capacidad econdmica, pues en funcién de dicho principio y mediante la exencién o la
reduccion de la cuantia de la tasa, el Estado puede aligerar la carga de aquellos

sujetos con menor capacidad.'®

Para Simon Acosta, citado por Garcia Novoa, “el principio de capacidad
econémica no justifica la existencia de la tasa, aunque si actla sobre ella
imponiéndole limites: es obvio que las tasas no deben ser exigidas a quienes no

tienen capacidad econémica.”'%

Por lo que consideramos que en base a este principio que rige el sistema
tributario, el gasto que se produce por la prestacion del servicio o actividad
administrativa objeto de la tasa, debe ser financiado en base a las reales aptitudes
economicas de cada contribuyente, es decir que, el de mayores capacidades debera
sufragar una cuota mayor con relacion a los de menor capacidad econémica, siempre
y cuando no exista una desproporcidn entre el costo del servicio y el monto que debe
ser satisfecho por el contribuyente, es decir mientras exista una razonable

equivalencia.
1.6. La tasa y otras prestaciones patrimoniales

En este punto es preciso realizar un analisis primero de la tasa en contraste
con las otras especies tributarias, es decir con los impuestos y las contribuciones
especiales, y posterior a ello cotejar las particularidades de la tasa con otras

prestaciones patrimoniales no tributarias.

En cuanto a la distincion entre las tres especies tributarias legalmente
establecidas en nuestro pais, la doctrina ha sido categdrica en sefialar que es el hecho

imponible, entendido como la circunstancia establecida en la ley para generar el

104 ¢ Garcia Novoa, El concepto de tributo, 295.
105 v/id. A. Schindel, “Concepto y Especies de Tributos”, 595.
106 ¢, Garcia Novoa, El concepto de tributo, 296.
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tributo, el elemento que nos permite diferenciarlos. Estas tres especies en base a su
hecho generador han sido clasificados como vinculados y no vinculados. Al respecto
Ataliba, citado por Troya Jaramillo, sostiene que “los primeros son aquellos cuyo
presupuesto de hecho consiste en una actividad estatal dirigida al particular; los
segundos, aquéllos cuyo presupuesto de hecho no se relaciona con ninguna actividad
del Estado”.®” En base a este criterio decimos que las tasas y las contribuciones
especiales se encuentran entre los tributos vinculados y el impuesto dentro de los no

vinculados.
1.6.1. Tasa e impuesto

El hecho generador de la tasa esta relacionado con la prestacion de servicios o
la realizacion de actividades administrativas por parte del Estado, es decir que existe
una actividad estatal que fundamenta el establecimiento de este tributo. En cuanto al
impuesto su hecho generador va direccionado exclusivamente a la manifestacion de
riqueza que posea cada contribuyente, es decir ataca a la capacidad contributiva de
cada persona. Giannini, considera que “el impuesto se conecta con una situacion de
hecho que constituye una manifestacion de capacidad econdmica, referida
exclusivamente a la persona del obligado y a su esfera de actividad, sin relacién
alguna, ni siquiera de hecho, con la actividad del ente publico impositor”, 1% en tanto

que la tasa necesita la actividad estatal para constituir el hecho que da nacimiento a

esta prestacion.

En cuanto al destino de la recaudacion que genera cada uno de estos tributos
podemos sefialar que el impuesto es exigido a fin de sustentar los gastos y servicios
pUblicos indivisibles,'® es decir que ingresan a la generalidad de los recursos que
maneja la Administracion, mientras que en caso de las tasas el producto recaudado
debe ser destinado al financiamiento del servicio o actividad que las origino, es decir
que en este tributo prima el principio de afectacion de los recursos. Por lo que “los
recursos recaudados se destinan a la satisfaccion especifica de ciertos servicios o

. : . 110
actividades que son financiados con cargo a aquellos que los disfrutan”.

107 3, V. Troya Jaramillo, Manual de Derecho Tributario, 13.

108 3 Martin Queralt y otros, Curso de Derecho Financiero y Tributario, 90.
109G, Teijeiro, “Aplicacion de las normas tributarias en el tiempo”, 861.

10 ¢, Garcia Novoa, El concepto de tributo, 384.
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1.6.2. Tasa y contribucion especial

En el caso de estas dos especies tributarias, se encuentran establecidas como
tributos vinculados por la necesidad de una actividad previa del Estado para que se
produzca el establecimiento de las mismas, pero ya al realizar el andlisis de las
actividades que configuran sus hechos generadores y sus caracteristicas propias

como instituciones tributarias, podemos encontrar diferencias.

Garcia Novoa define a la contribucion especial como el tributo “cuyo hecho
imponible consiste en un beneficio especial 0 un aumento de valor de los bienes del
sujeto pasivo, como consecuencia de la realizacion de una obra publica o del
establecimiento o ampliacion de un servicio publico”. ™™ Como se observa de esta
definicion, podemos determinar que la actividad estatal en este caso va direccionada
hacia la realizacién de obras publicas y al establecimiento o ampliacién de un
servicio publico, actividades que produciran un beneficio directo hacia los

particulares.

En cuanto a las actividades que constituyen la razon de esta prestacion,
debemos sefalar que las mismas van orientadas a producir un beneficio para la
colectividad.**? Esta prestacion surge como consecuencia del beneficio especial que
recibe cierta parte de esa colectividad por las obras publicas o la prestacion de
servicios, situacion que contrasta con la tasa en donde una de sus caracteristicas se
centran en financiar servicios o actividades divisibles, es decir, en funcion de
unidades de uso o de consumo independientes respecto de cada contribuyente,
criterio que guarda relacion con lo establecido por Schindel que al comparar estos
dos tributos, concluye que en las tasas la actividad o servicio vinculante es una
prestacion individual, en tanto que en la contribucion la actividad estatal suele tener
caracter de generalidad.® En el mismo sentido Cazorla Prieto sefiala:

En la tasa la utilizacion o aprovechamiento del dominio publico ha
de ser privativa o especial en favor del obligado tributario y la prestacion de
servicios o la realizacion de actividades en régimen de Derecho publico es
preciso <<que se refieran, afecten o beneficien de modo particular al

obligado tributario>>. Sin embargo, en la contribucion especial hay, <<como
consecuencia de la realizacion de obras publicas>>, un beneficio claro para

111 Is
Ibid, 299.
112 Miguel Angel Martinez y Leonardo Garcia, Lecciones de derecho financiero y tributario, 72 ed.,
(Madrid: lustel, 2010), 279.
113 A Schindel, “Concepto y Especies de Tributos”, 605.
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los ciudadanos en general, ademas de << la obtencién por el obligado
tributario de un beneficio o de un aumento de valor>> fruto de la antedicha
actividad puablica. **

Otra particularidad que nos permite diferenciar a estas dos prestaciones,
constituye la existencia del beneficio como caracteristica fundamental de la
contribucion especial, es decir que debe existir un beneficio generalmente
representado en el aumento de valor de los bienes del contribuyente, que permita el
establecimiento de esta prestacion, en tanto que en la tasa, esta es una circunstancia
que se puede dar o no y que no influye en su existencia juridica, criterios

1,1 entre otros doctrinarios. A decir del

compartidos por Valdés Costa y Schinde
primero, en la tasa es suficiente con que el servicio funcione, proporcione 0 no
ventajas a los particulares, mientras que en la contribucion esta ventaja adquiere el

caracter de esencial.*'®

Una vez que se ha contrastado la tasa con las demas prestaciones tributarias,
corresponde anunciar de forma breve pero util para este trabajo, algunas de las

prestaciones que de una u otra forma han sido relacionadas con la tasa.
1.6.3.La tarifa

Esta figura ha sido establecida en los casos de servicios publicos que son
prestados, previo la celebracion de un contrato de concesién, por un ente publico o
privado ajeno a la Administracion titular de la facultad para proveer dicho servicio.
Para Ruiz Carijo, “Las tarifas de los servicios publicos, han venido siendo exigidas
en aquellos casos en los que el servicio publico se prestaba mediante sistemas de
gestion indirecta (concesion administrativa) de forma que el ente titular del servicio
publico gozaba de potestad para fijar el precio/la cantidad que el cesionario podia

exigir a los usuarios”. "’

La consideracién que tiene Garcia Novoa, va direccionada hacia el beneficio

que recibe el ente concesionario que presta el servicio, al respecto sostiene el autor:

14114 uis Marfa Cazorla Prieto, Derecho Financiero y Tributario. Parte general, 324-25.
15 A Schindel, “Concepto y Especies de Tributos”, 605.

116 R Valdés Costa, Curso de Derecho Tributario, 189.

17 M. Ruiz Garijo, “Tributos Locales. Tasas”, 537
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La percepcién de una tarifa tendra, por tanto, lugar como
consecuencia de un servicio publico prestado por un particular concesionario
gue se encuentra dentro de los contratos administrativos, lo que ha
generalizado la idea de la tarifa como remuneracion al particular que presta
el servicio publico; estariamos ante una forma de remuneracion que el
concesionario no percibird de la Administracion sino directamente del
usuario.**®

En cuanto a la relacion de la tarifa con la tasa consideramos que la forma
adecuada de entenderla, se basa en el sentido de que la tarifa constituye la cuota en
dinero que debe pagar el usuario para utilizar un servicio o acceder al mismo (se
entenderia inicialmente de aquellos no esenciales), el cual es establecido por la
administracion para cubrir los gastos que se producen a efectos de su eficiente
prestacion a cargo de un privado, lo que implica que el devengo no solo comprenda

el costo de produccion sino también un margen de utilidad.

La Corte Constitucional ecuatoriana para el periodo de transicion, considera
que las tarifas respecto de la tasas “[...] se definen como una racional determinacion
de los costos, mediante el aseguramiento de los activos de las entidades de servicio
publico, con el fin de garantizar su financiacion, ajustando las tarifas a “los cambios
en los costos reales” a fin de mantener el equilibrio econdémico-financiero de la

empresa y garantizar la cobertura futura de los servicios [...]”.

1.6.4. Arbitrio y derecho como subespecies de la tasa

El arbitrio

En cuanto a esta figura, de la que el régimen tributario ecuatoriano no hace
referencia, cabe hacer algunas puntualizaciones con remision al sistema juridico
peruano, dado que alli a parte de la clasificacion tripartita de los tributos, se establece

una subdivision de la tasa en arbitrios, derechos y licencias.

El arbitrio de acuerdo al Codigo Tributario de Perti, “son tasas que se pagan
por la prestacion o mantenimiento de un servicio p1'1b1ico”.120 Los arbitrios de mayor

aplicacion en el sistema normativo peruano estan basados principalmente en tres

118 ¢, Garcia Novoa, El concepto de tributo, 188.

119 sentencia No. 003-09-SIN-CC, CASO No. 0021-2009-1A, Corte Constitucional para el periodo de
transicion, Quito 23 de julio de 2009, 43.

120 codigo Tributario Peruano, norma segunda del titulo preliminar
(www.sunat.gob.gob.pe/legislacion/codigo/titulopr.htm).
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servicios: la limpieza publica, el mantenimiento de parques y jardines; vy, el

serenazgo (servicios de seguridad ciudadana).
El derecho

En cuanto a esta institucion, en el mundo juridico tiene muchas acepciones
que se relacionan con el campo tributario, a nuestro juicio tiene una concepcién mas
hacia la obtencion de un permiso o autorizacion para realizar una determinada
actividad. El autor Rafael Bielsa describe a los derechos como “los que se pagan a
titulo de exencion o de permiso pero sin referencia a un servicio pablico; en realidad

se corresponde el derecho con la “ventaja diferencial” como una tasa”. ***

En cuanto al sistema tributario peruano, lo considera como una subespecie del
tributo tasa, “estas se pagan por la prestacion de un servicio administrativo publico o
el uso o aprovechamiento de bienes piblicos”.*® Es de precisar la particularidad de
establecer como derecho a la utilizacion de forma privada de los bienes demaniales,
ya que como se sabe, se necesita una actividad previa de la Administracion cual es la
de otorgar la respectiva autorizacion para que el contribuyente pueda utilizar ese bien

de forma privativa.

Como se ha podido evidenciar tanto los arbitrios como los derechos
constituyen dos instituciones que en el caso peruano se establecen por la prestacién
de servicios publicos o la realizacion de determinadas actividades, mismas que estan
comprendidas dentro de los campos de accidn atribuibles a las tasas en general, como
ocurre en nuestro sistema tributario que no considera una clasificacion en ese

sentido.
1.6.5. Los precios publicos

Nos corresponde en este punto hacer mencion a una de las prestaciones que
mas inconvenientes ha generado al momento de contrastarla con la tasa, ya que
presentan caracteristicas similares lo que ha originado extensas discusiones y

estudios sobre estas dos figuras con la finalidad de poder individualizarlas.

121 Rafael Bielsa, “El poder fiscal en la esfera municipal”, en Susana Camila Navarrine, directora,
Derecho Tributario. Doctrinas Esenciales, (Buenos Aires: La Ley, 2010), 986.

122 codigo Tributario Peruano, norma segunda del titulo preliminar,
(www.sunat.gob.gob.pe/legislacion/codigo/titulopr.htm).
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El precio publico es una herramienta muy importante utilizada habitualmente
por las Administraciones seccionales, con el objeto de procurar ingresos suficientes
para el correcto desenvolvimiento de sus funciones. Valdés Costa, sefiala que los
precios publicos son “ingresos que tienen como caracteristica comun, la de ser
contraprestaciones por los bienes y servicios prestados por el Estado en el campo
econdémico y que, desde el punto de vista juridico, reconocen su fuente en el
consentimiento del obligado y su causa en la ventaja o provecho que le proporciona

e 123
la prestacion estatal”.

Por su parte Martin Queralt define a esta figura como “contraprestaciones
pecuniarias que se satisfacen por la prestacion de servicios o por la realizacion de
actividades efectuadas en régimen de derecho publico cuando, prestdndose también
tales servicios o actividades por el sector privado, sean de solicitud voluntaria por

parte de los administrados”.***

Tenemos que manifestar que los precios publicos no son prestaciones
tributarias porque no gozan de las caracteristicas que les son comunes al tributo,
como la unilateralidad y la coercitividad, lo que constituye el punto de partida para
diferenciarlos respecto de las tasas, ademas, a pesar de la similitud en cuanto a ser
ingresos que se perciben por la prestacion de servicios pablicos o actividades por

parte de la administracion, presentan diferencias por su naturaleza juridica.

Las tasas al ser prestaciones tributarias son ingresos establecidos por ley
(obligacién ex lege), y tienen la caracteristica de ser unilaterales y coactivas, es decir
que no interviene la voluntad del contribuyente para su establecimiento. En cuanto a
los precios publicos decimos que constituyen prestaciones en donde existe un
acuerdo entre el Estado y los particulares; no es caracteristica de los precios el que
sean establecidos por ley salvo casos excepcionales. Sobre esta parte, Gustavo E.
Diez senala: “Basicamente, lo esencial del precio refiere al caracter voluntario y al
acuerdo de partes en la provision y recepcién de los bienes o servicios que dan lugar
al pago de la retribucion o precio”.*” Por su parte, Ferreiro Lapatza considera que
“tasa y precio se diferencian en que la tasa es un tributo, es decir, una obligacion

impuesta por la voluntad unilateral de la ley, y el precio es una prestacion que

123 R. Valdés Costa, Curso de Derecho Tributario, 23.
124 3. Martin Queralt, “Tasas y precios ptiblicos”, 859.
125 G, Diez, “Tasas y Contribuciones Especiales”, 6.
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constituye el objeto de una obligacion contractual, nacida naturalmente de la

voluntad de las partes que intervienen en el contrato”. 6

Otro punto que nos permite diferenciar a estas dos prestaciones constituye el
beneficio o ventaja que obtiene el contribuyente. Respecto de la tasa, como ya se
analizd, puede o no estar presente el beneficio, en cuanto al precio publico constituye
una nota caracteristica de esta prestacién por lo que siempre debe existir ese
beneficio o wventaja. Con referencia a este punto en las XV Jornadas
Latinoamericanas de Derecho Tributario, se concluyd que “la percepcion de una
ventaja o beneficio por parte del contribuyente no constituye un elemento esencial
caracterizante de la tasa. Por el contrario, la consideracion de la ventaja o beneficio
que reporta la prestacion del Estado es un elemento esencial del precio, dada su

naturaleza contraprestativa.?’

En cuanto a los servicios que pueden ser objeto de precio publico, a decir de
Cazorla Prieto deben cumplir el requisito de que los servicios o actividades se
presten junto por el sector publico, también por el sector privado, es decir, que
concurran las prestaciones de entidades publicas y de entidades privadas sobre un

campo determinado,?

, en razén de que el objetivo de la Administracion en este caso
es entrar en el juego de mercado o libre competencia con el afan de procurar ingresos
a sus arcas. En estos casos prima el principio de la onerosidad, situacion opuesta a la
finalidad que tiene la tasa. Garcia Novoa sobre el precio publico sostiene que se
podra exigir cuando el servicio o actividad pueda ser prestado por el sector privado,
por tratarse de un servicio no reservado al sector publico y que no implica ejercicio

de autoridad.?®

La doctrina también ha considerado como otra distincion entre la tasa y el
precio publico, el criterio de que son objeto del establecimiento de la tasa los
servicios que son inherentes al Estado o que por su importancia son actividades de
obligatoria prestacion estatal. Los que no constituyan esta categoria de servicios
deben ser objeto de precio publico, aspecto ya abordado en el acépite sobre la

naturaleza juridica de la tasa.

126 3 Ferreiro Lapatza, Curso de Derecho Financiero Espafiol, 132.

127 %\ Jornadas Latinoamericanas de derecho tributario, Caracas, Conclusién 2, 2.
128 |_ M. Cazorla Prieto, Derecho Financiero y Tributario, 329

129 ¢, Garcia Novoa, El concepto de tributo, 311.
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Capitulo segundo
Estado actual de la tasa en el ordenamiento juridico ecuatoriano
alusivo a la potestad para su creacion y una revision en perspectiva

comparada con los paises de la comunidad andina

2.1. Régimen de competencias

Con la instauracion de la Constitucion del Ecuador de 2008, el Estado ha
propendido hacia una verdadera distribucién de competencias respecto de los
distintos niveles de gobiernos subnacionales, con la clara intencién de que estos
contribuyan de forma mas directa a solventar las necesidades de la poblacion dentro

de su respectiva jurisdiccion.

Para el cumplimiento de esta finalidad la propia carta magna en el capitulo
cuarto de su titulo V, determina de forma clara cuales son las competencias
exclusivas de cada uno de los distintos Gobiernos Autonomos Descentralizados, para
lo cual y con el objeto de que se puedan asumir de forma adecuada dichas
competencias, la Constitucion les ha otorgado autonomia politica, administrativa y
financiera,"® pero siempre dentro del cobijo y lineamientos establecidos por el

mismo Estado.

Por su parte el Cdédigo Organico de Organizacion Territorial Autonomia y
Descentralizacién (COOTAD), con la finalidad de dar cumplimiento a lo establecido
por la Constitucion, determina en su articulo 2 que entre los objetivos de este cuerpo

normativo se encuentran:

a) La autonomia politica, administrativa y financiera de los
gobiernos autbnomos descentralizados, en el marco de la unidad del Estado
ecuatoriano; [...] ¢) El fortalecimiento del rol del Estado mediante la
consolidacion de cada uno de sus niveles de gobierno, en la administracion
de sus circunscripciones territoriales, con el fin de impulsar el desarrollo

130 Art, 238, Constitucion de la Republica del Ecuador, publicado en el Registro Oficial No. 449 el 20
de Octubre de 2008.
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nacional y garantizar el pleno ejercicio de los derechos sin discriminacion
alguna, asi como la prestacion adecuada de los servicios publicos [...]."*"

De igual forma esta norma determina cuales son las competencias y
atribuciones de cada nivel de gobierno, con la clara idea de lograr una plena
descentralizacion y asi poder llegar a una mejor administracion estatal en todos los
aspectos. Debemos pues en este punto adentrarnos a analizar lo relativo a la
autonomia financiera que el Estado procura sea alcanzado por cada uno de los
distintos gobiernos autbnomos descentralizados, ya que desde nuestra perspectiva es

el punto clave para alcanzar una verdadera autonomia.

Al hablar de autonomia financiera debemos referirnos a que los gobiernos
subnacionales, a mas de recibir los recursos del presupuesto general del Estado,
deben procurar generar ingresos propios que les permitan solventar de mejor manera
las competencias asignadas. Al respecto José Suing Nagua al referirse a la
descentralizacion fiscal, sostiene que esta “apunta a la redistribucion de la riqueza y
conlleva el reconocimiento de la posibilidad de generar recursos propios y la
transferencia de los que conforman el presupuesto general del Estado”.*** Por su
parte la Constitucion ecuatoriana en su articulo 270 sobre este mismo punto dispone
que “Los gobiernos autéonomos descentralizados generaran suS Propios recursos
financieros y participaran de las rentas del Estado, de conformidad con los
principios de subsidiariedad, solidaridad y equidad;”**® precepto que también es
regulado en el mismo sentido en el articulo 5 del COOTAD, al hablar de las formas

de autonomia.*®*

El plan nacional del buen vivir sostiene, en base a lo sefialado por la Agenda
Sectorial de la Politica, que es sumamente importante alcanzar la autonomia

financiera de los Gobiernos Autonomos Descentralizados: “[...] la generacion de

131 Art. 2, Codigo Organico de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacién (COOTAD).
132 jJosé Suing Nagua, Gobiernos Auténomos Descentralizados, (Quito: Corporacién de Estudios y
Publicaciones, 2013), 56.

133 Art. 270, Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008.

134 Art. 5.- Autonomia.- “[...] La autonomia financiera se expresa en el derecho de los gobiernos
auténomos descentralizados de recibir de manera directa predecible, oportuna, automatica y sin
condiciones los recursos que les corresponden de su participacién en el Presupuesto General de
Estado, asi como en la capacidad de generar y administrar sus propios recursos, de acuerdo a lo
dispuesto en la Constitucion y la ley [...]”. Cédigo Orgénico de Organizacion Territorial Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD), publicado en el Registro Oficial Suplemento 303, de 19 de octubre de
2010.
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ingresos propios es una necesidad para reducir la excesiva dependencia del gobierno
central y la baja capacidad de gestion local. De alli que es importante, trabajar con
los Gobiernos Auténomos Descentralizados para sensibilizar a sus autoridades en el

cumplimiento legal y reconocimiento de su capacidad para generar ingresos propios
55 135
[...]".

Debemos pues analizar de qué manera pueden generar ingresos propios estos
niveles de gobierno. Montaiio Galarza y Mogrovejo Jaramillo sostienen que lo
pueden hacer “[...] entre otros, por la venta de activos, arrendamiento de inmuebles,
donaciones, multas, créditos y recaudacion tributaria de impuestos, tasas y
contribuciones especiales de mejoras [...]”.*** Por su parte el articulo 172 del
COOTAD determina de forma clara cuales son los ingresos propios que pueden
gestionar los gobiernos auténomos descentrados, entre los que se destacan los

ingresos por concepto de percepcién tributaria."*’

Como se puede evidenciar, al existir una clara determinacion de las
competencias que deben asumir los distintos niveles de gobierno y al tener estos la
obligacion de dar fiel cumplimiento a esta disposicion, los ingresos tributarios
constituyen una fuente de suma importancia para que las diferentes administraciones
cuenten con los recursos que les permitan solventar los gastos necesarios para el
correcto desenvolvimiento de sus funciones, buscando siempre la satisfaccion de las
necesidades de la poblacion dentro de su circunscripcion territorial, enfatizando que
para lograr este cometido no es suficiente con las transferencias que reciben por parte

del gobierno central.

135 plan Nacional del Buen Vivir, Periodo 2013-2017, 426.

136 Cesar Montafio Galarza y Juan Carlos Mogrovejo Jaramillo, Derecho Tributario Municipal
Ecuatoriano, (Quito: UASB/Corporacién Editora Nacional, 2014), 25.

137 Art. 172.- “Ingresos propios de la gestion.- Los gobiernos auténomos descentralizados regional,
provincial, metropolitano y municipal son beneficiarios de ingresos generados por la gestion propia, y
su clasificacion estara sujeta a la definicion de la ley que regule las finanzas publicas.

Son ingresos propios los que provienen de impuestos, tasas y contribuciones especiales de mejoras
generales o especificas; los de venta de bienes y servicios; los de renta de inversiones y multas; los de
venta de activos no financieros y recuperacion de inversiones; los de rifas, sorteos, entre otros
ingresos.

Las tasas que por un concepto determinado creen los gobiernos auténomos descentralizados, en
ejercicio de sus competencias, no podran duplicarse en los respectivos territorios.

La aplicacion tributaria se guiard por los principios de generalidad, progresividad, eficiencia,
simplicidad administrativa, irretroactividad, transparencia y suficiencia recaudatoria.

Los gobiernos autonomos descentralizados parroquiales rurales se beneficiardn de ingresos propios y
de ingresos delegados de los otros niveles de gobiernos. Solo los gobiernos autonomos regionales
podran organizar loterias para generarse ingresos propios”.
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Es por ello que se les ha otorgado a estos organismos la posibilidad de
administrar los impuestos creados por el 6rgano legislativo nacional, al igual que la
facultad de poder establecer tasas y contribuciones especiales, previo cumplimiento
de los requisitos establecidos en la propia Constitucion y la ley. Con respecto a esta
facultad, corresponde en este punto analizarla de una forma adecuada ya que esta
constituye uno de los objetivos de esta investigacion, ejercicio que lo
desarrollaremos partiendo de las directrices y mandatos que se encuentran

establecidos en la Constitucion del Ecuador.
2.2. Fundamentacion Constitucional

En este acapite nos permitiremos hacer mencion a las disposiciones
establecidas por la norma suprema ecuatoriana, en donde se otorga de forma clara la
atribucién a los gobiernos autonomos descentralizados para la creacién de tasas y
contribuciones especiales de mejora; facultad esta que se conoce como Potestad
Tributaria. Al hablar de potestad tributaria, debemos hacer referencia a la facultad
que tiene el Estado de exigir a sus nacionales y extranjeros en determinadas
ocasiones, a traves de la creacion de tributos, a contribuir con el financiamiento del
gasto publico, todo esto con la finalidad de poder brindar las condiciones necesarias

para el desarrollo adecuado de los habitantes del Estado.

Es necesario tomar el criterio de Héctor Villegas, citado por Daniel Urquizo
Maggia, quien sostiene que potestad tributaria: “[...] es la facultad que tiene el
Estado de crear unilateralmente tributos, cuyo pago sera exigido a las personas
sometidas a su competencia tributaria espacial [...]. Esto en otras palabras, comporta
el poder coactivo estatal de compeler a las personas para que le entreguen una
porcion de sus rentas o patrimonios, cuyo destino es el de cubrir las erogaciones que
implica el cumplimiento de su finalidad de atender necesidades pl’lblicas”.138 Esta
potestad es atribuida a la Asamblea Nacional para la creacion de tributos
especialmente impuestos, pero ademas se otorga esta misma facultad a ciertos
Gobiernos Auténomos Descentralizados para la creacion de tasas y contribuciones
especiales. Al respecto, el articulo 120 de la Constitucion de la Republica del

Ecuador al referirse a las atribuciones y deberes de la Asamblea Nacional, en su

138 Daniel Urquizo Maggia, La delegacion del Poder Tributario en el Poder Ejecutivo, su regulacion
en el Perud y en otros paises andinos, (Quito: Universidad Andina Simén Bolivar, 2009), 11.
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numeral 7 establece: “Crear, modificar o suprimir tributos mediante ley, sin
menoscabo de las atribuciones conferidas a los gobiernos auténomos

. 139
descentralizados.”

El Estado esta organizado territorialmente en regiones, provincias, cantones,
parroquias rurales y se reconocen ademas regimenes especiales entre los que se
encuentran los distritos metropolitanos, la provincia de Galapagos y los territorios
indigenas y pluriculturales. Nos corresponde pues identificar cuales son los
enunciados constitucionales que otorgan la posibilidad de crear tributos a los

diferentes niveles de gobierno.

Como lo indicamos en lineas anteriores, el articulo 120 al hacer mencion a las
atribuciones y deberes de la Asamblea Nacional en uno de sus numerales hace
mencion expresa de que es este el organismo encargado de la creacién de tributos,
pero sin quebrantar la atribucion que se otorga a los gobiernos auténomos
descentralizados. En la misma linea, la disposicion 132 que hace referencia a los
casos en los que el ejercicio de las facultades de la Asamblea Nacional requeriran
expedicion de ley expresa su numeral 3, sefiala la de: “Crear, modificar o suprimir
tributos, sin menoscabo de las atribuciones que la Constitucién confiere a los

. . . 14
gobiernos autonomos descentralizados.” 0

En cuanto a la facultad tributaria que otorga la Constitucion a los gobiernos
municipales, el articulo 264 establece las competencias exclusivas de este nivel de
gobierno, entre otras se encuentra la de “crear, modificar o suprimir mediante
ordenanzas, tasas y contribuciones especiales de mejoras.”'*" Respecto de los
Distritos Metropolitanos Auténomos, es el articulo 266 quien hace referencia a sus

atribuciones, por su importancia se transcribe:

Art. 266.- Los gobiernos de los distritos metropolitanos autbnomaos
ejerceran las competencias que corresponden a los gobiernos cantonales y
todas las que sean aplicables de los gobiernos provinciales y regionales, sin
perjuicio de las adicionales que determine la ley que regule el sistema
nacional de competencias. En el ambito de sus competencias Yy territorio, y
en uso de sus facultades, expediran ordenanzas distritales.**?

139 Art. 120, Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008.
140 Art. 132, Ibid.
1 Art. 264, Ibid.
142 Art. 266, Ibid.
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Debemos sefialar en este punto que de acuerdo a la transcrita disposicion, se
le otorga a este nivel de gobierno las competencias que son propias de los
municipios, entre las que se encuentra la facultad de crear, modificar o suprimir tasas
y contribuciones especiales de mejora, ademas, claro esta, de las que se pueda

atribuir respecto de los gobiernos provinciales y regionales.

Después de haber establecido la facultad para crear tasas y contribuciones
especiales en el caso de los municipios y distritos metropolitanos, nos corresponde
referirnos a la situacion en la que se encuentran los gobiernos regionales,
provinciales y parroquiales. Respecto de los primeros es el articulo 262 de la
Constitucion el que hace referencia a las facultades de estos niveles de gobierno,
pero de la lectura del mismo se ha podido determinar que no existe disposicion
textual alguna a cerca de la posibilidad de crear tributos, pero debemos también
sefialar que el mismo articulo permite que se le otorguen otras competencias a través
de ley; situacion similar ocurre respecto de los gobiernos provinciales, ya que el
articulo 263 de la Constitucion al hacer mencion de las competencias exclusivas de
este nivel de gobierno no establece la facultad de crear tributos. Cabe acotar también
que la mencionada disposicion otorga la posibilidad de conferir competencias a
través de ley; debemos pues, en base a los puntos establecidos, hacer referencia a la

potestad tributaria originaria y derivada.

La potestad tributaria originaria tiene su fundamento en que es la norma
suprema del Estado la que otorga la facultad a un determinado organismo para la
creacion de tributos, en tanto que la potestad tributaria derivada, es una construccion
del legislador originario, pero que no consta en la Constitucion de manera directa,
sino que a través de ésta su reconocimiento queda sometido a la ley. En base a este
criterio existe una potestad originaria para la creacion de tasas y contribuciones
especiales respecto de los gobiernos municipales y de los distritos metropolitanos, en
tanto que existe una potestad derivada de creacion de estos tributos hacia los
gobiernos regionales y provinciales, ya que de acuerdo a las disposiciones contenidas

en el COOTAD, especificamente en sus articulos 179** y 181'** respectivamente,

143 «Art. 179.- Facultad tributaria.- Los gobiernos auténomos descentralizados regionales podran

crear, modificar o suprimir, mediante normas regionales, tasas y contribuciones especiales de mejoras
generales o especificas por los servicios que son de su responsabilidad y para las obras que se ejecuten
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son las que otorgan facultad tributaria para creacién de tasas y contribuciones
especiales a estos dos niveles de gobierno. Cabe ademas sefialar que los gobiernos
autonomos descentralizados parroquiales no tienen facultad tributaria alguna para la

creacion de tributos.

La misma Constitucién dispone que para que los gobiernos subnacionales
puedan crear de forma adecuada los tributos dentro de su competencia, lo harén
mediante la respectiva ordenanza, concediéndoles para ello la facultad para dictar
estos actos normativos. Asi, el articulo 240 en su primer parrafo dispone que: “Los
gobiernos auténomos descentralizados de las regiones, distritos metropolitanos,
provincias y cantones tendran facultades legislativas en el ambito de sus
competencias y jurisdicciones territoriales. Las juntas parroquiales rurales tendran
facultades reglamentarias.”*® De las disposiciones constitucionales y legales antes
referidas se constata las competencias exclusivas que se otorga a cada nivel de
gobierno, en donde de forma expresa se hace mencion a la facultad de expedir
normas y ordenanzas dentro de sus respectivas circunscripciones territoriales. De esta
forma se ha podido evidenciar que la carta magna del Ecuador de forma clara otorga
la posibilidad de crear tasas a los distintos Gobiernos Auténomos Descentralizados

exceptuando a los parroquiales rurales.
2.3. Principio de Reserva de Ley

El campo tributario por el hecho de tener una relacion directa respecto de la
afectacion al patrimonio de los contribuyentes en aras de colaborar con el Estado
para la satisfaccion de las necesidades sociales, esta regido por principios de suma
importancia para el correcto establecimiento y vigencia del sistema tributario del

pais, uno de ellos constituye el principio de reserva de ley, el mismo que hace

dentro del ambito de sus competencias o circunscripcion territorial. Con la finalidad de establecer
politicas publicas, los gobiernos autdnomos descentralizados regionales podran fijar un monto
adicional referido a los impuestos a todos los consumos especiales, vehiculos y al precio de los
combustibles.

Asimismo, los gobiernos auténomos descentralizados regionales podran crear, modificar o suprimir
recargos, tasas y contribuciones de mejoras y de ordenamiento. Los recursos generados seran
invertidos en la regién de acuerdo a sus competencias bajo los principios de equidad territorial,
solidaridad y en el marco de su planificacién. Esta facultad tributaria es extensible a los gobiernos
autonomos descentralizados de los distritos metropolitanos”.

14% «Art. 181.- Facultad tributaria.- Los gobiernos auténomos descentralizados provinciales podran
crear, modificar o suprimir mediante normas provinciales, tasas y contribuciones especiales de
mejoras generales o especificas por los servicios que son de su responsabilidad y por las obras que se
ejecuten dentro del ambito de sus competencias y circunscripcion territorial”.

145 Art. 240, Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008.
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relacion a que solamente a través de este instrumento normativo se pueden crear,
modificar o extinguir tributos, al igual que los elementos esenciales de los mismos.
César Montafio Galarza entiende a este principio “como una exigencia derivada de la
Constitucion o de la ley, sobre el medio —como instrumento- que incorporaré las
principales normas juridicas tributarias, asi como elementos sustanciales de los

. . . . . 146
tributos, nos referimos a la “ley” como tipo normativo por excelencia [...]".

Con esta misma concepcion, Mogrovejo Jaramillo, considerando lo sefialado
por Lewin Figueroa, concluye que este principio “tiene que ver directamente con el
tipo de norma que se requiere para la creacion y, en general, para la modificacion de
tributos y, con la precision acerca de qué elementos y definiciones deben estar
contenidos en ella”.**" Concepcién que coincide con el criterio de Fernandez
Junquera para quien este principio “resulta de aplicaciéon a los elementos esenciales
de los tributos™.**® Con relacién a estos criterios podemos sefialar que el Cédigo
Orgénico Tributario ecuatoriano, establece de forma clara cuéles son los elementos
de los tributos que obligatoriamente han de obrar de ley. La norma dispone: “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, recursos y demdas materias reservadas a la ley que deban concederse

.y 149
conforme a este Codigo.”

La Constitucion ecuatoriana determina de forma clara que el organismo
encargado del establecimiento de leyes dentro de nuestro pais es la Asamblea
Nacional; este mismo cuerpo normativo le otorga a esta funcion del Estado la
potestad para la creacion de tributos especialmente impuestos; es el articulo 132 de la
carta magna ya descrito en lineas anteriores el que se refiere al principio de reserva
de ley, en donde dispone los casos en los que la Asamblea debe expedir leyes
expresas en el cumplimiento de sus funciones, determinando que se requerira de ley

para la creacion, modificacion y supresion de tributos, sin menguar la facultad que

146 César Montafio Galarza, “El deber de pagar tributos y los principios de legalidad y de reserva de
ley en la Constitucion del ecuador de 20087, en FORO Revista de Derecho N. 15, (Quito: UASB-
Ecuador/ CEN, 2011), 62.

147 Juan Carlos Mogrovejo Jaramillo, El poder tributario municipal en el Ecuador, (Quito: UASB-
Ecuador/ Abya-Yala/ CEN, 2010), 26.

% Manuela Fernandez Junquera, “Tasas y contribuciones especiales: dos tributos controvertidos”,
443,

19 Art. 4, Cédigo Tributario Ecuatoriano, Codificacion 9, publicado en el Registro Oficial
Suplemento 38, de 14 de junio de 2005.

57



tienen los gobiernos autonomos descentralizados. Sobre este mismo punto, el articulo

301 de la Constitucién en relacion al principio de reserva de ley, textualmente sefiala:

Art. 301.- S6lo por iniciativa de la Funcion Ejecutiva y mediante
ley sancionada por la Asamblea Nacional se podré establecer, modificar,
exonerar 0 extinguir impuestos. Sélo por acto normativo de O6rgano
competente se podran establecer, modificar, exonerar y extinguir tasas y
contribuciones. Las tasas y contribuciones especiales se crearan y regularan
de acuerdo con la ley."°

La norma antes enunciada manda a que solamente por ley sancionada por la
Asamblea Nacional se puede establecer, modificar, exonerar o suprimir impuestos, es
decir, existe una clara aplicacion del principio de reserva de ley, pero respecto de las
tasas y contribuciones especiales sefiala que seran establecidas, modificadas,
exoneradas y extinguidas por acto normativo de 6rgano competente, es decir, que se
refiere a los gobiernos autdbnomos descentralizados en base a la potestad tributaria

que la misma Constitucion les otorga.

Cabe pues entender que la carta fundamental ecuatoriana permite que en el
caso de tasas y contribuciones especiales se produzca una excepcion al principio de
reserva de ley, puesto que al otorgar competencia a los gobiernos subnacionales para
el establecimiento de estos tributos a través de acto normativo se esta reduciendo el
campo de accion de este principio que se aplicaria de forma exclusiva en el caso de
los impuestos. Asi lo sostiene también José Suing Nagua al referirse a la reserva de
ley en el caso de los municipios, al respecto sefala el autor: “La reserva de ley cubre
los impuestos, pero las tasas y contribuciones especiales de mejoras pueden ser
expedidas por acto normativo distinto, en este caso, a través de las ordenanzas

.« 151
municipales.” >

Tal como se ha indicado, tanto la Constitucion cuanto la ley otorgan
facultades normativas a los distintos niveles de gobierno para que a través de
ordenanzas establezcan los tributos que estén dentro de sus competencias, pero

debemos determinar que dichos instrumentos juridicos en base al articulo 425 de

150 Art. 240, Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008.

151 j0sé Suing Nagua, Gobiernos Auténomos Descentralizados, 144.

152 Art. 425.- “El orden jerarquico de aplicacion de las normas seré el siguiente: La Constitucion; los
tratados y convenios internacionales; las leyes organicas; las leyes ordinarias; las normas regionales y

58



la norma suprema se encuentran en un orden jerarquicamente inferior a la ley; se
confirma asi lo sefialado por gran parte de la doctrina tributaria, al manifestar que
respecto del establecimiento de las tasas y contribuciones especiales, al igual que en

sus elementos esenciales, existe una flexibilizacion del principio de reserva de ley.

Para finalizar este punto, es pertinente sefialar que existe jurisprudencia sobre
este tema, mismo que se encuentra en el Registro Oficial No. 43 del 16 de marzo de
2007, en base a las sentencias expedidas por la Sala Especializada de lo Fiscal de la
en ese entonces Corte Suprema de Justicia, en referencia a los recursos de casacion
presentados en base a los procesos de impugnacion 280-02 y 190-02, interpuestos
por la Empresa Cerdmica Rialto S.A. y Empresa Ceramica Andina S.A.,
respectivamente, en contra del gerente general de la Empresa Municipal de Aseo de
Cuenca EMAC. La sala en las dos resoluciones hace mencion a la reserva de ley y

establece lo siguiente:

El principio de reserva de ley determina que los tributos y sus
elementos esenciales han de obrar por ley, se encuentra elevado a rango
constitucional en los articulos 141 y 257 de la Constitucion Politica de la
Republica del Ecuador de 1998. Este principio sin embargo, no ha sido
concebido en forma absoluta, pues admite como excepcion, las atribuciones
consagradas por el articulo 130 de la propia Constitucién a favor del régimen
seccional auténomo, al que se faculta establecer contribuciones especiales y
tasas por servicios, tales como el de recoleccién de basura. A efectos de
establecer estos tributos, de conformidad con el citado articulo 257, es
indispensable que los organismos que integran el régimen seccional
procedan a la expedicidn de los actos legislativos correspondientes, es decir,
de las respectivas ordenanzas.'*®

2.4. Regulacion legal vigente

El Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia vy
Descentralizacion (COOTAD), publicado en el Registro Oficial Suplemento 303, de
19 de octubre de 2010, derogd a la Ley Organica de Régimen Municipal, y se

las ordenanzas distritales; los decretos y reglamentos; las ordenanzas; los acuerdos y las resoluciones;
y los demas actos y decisiones de los poderes publicos.

En caso de conflicto entre normas de distinta jerarquia, la Corte Constitucional, las juezas y jueces,
autoridades administrativas y servidoras y servidores publicos, lo resolveran mediante la aplicacion de
la norma jerarquica superior.

La jerarquia normativa considerara, en lo que corresponda, el principio de competencia, en especial la
titularidad de las competencias exclusivas de los gobiernos autonomos descentralizados.”

153 Registro Oficial No. 43, de 17 de marzo de 2007.
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convirtio en el principal cuerpo normativo rector de los gobiernos auténomos
descentralizados, el mismo que se encarga de regular y establecer las facultades y
competencias para cada uno de los diferentes niveles de gobierno con el objetivo de
procurar una verdadera autonomia politica, administrativa y financiera en pos de
reducir la dependencia de éstos respecto del gobierno central, buscando una mejor
prestacion de servicios publicos a los ciudadanos. Ya en el campo tributario, este
cuerpo legal determina por mandato de la Constitucion las facultades para la creacion
de tasas y contribuciones especiales, ademas sefiala los impuestos que puede
administrar cada organismo de acuerdo a su organizaciéon y atribuciones y que

ademas resultan ser de su exclusiva financiacion.

En base a lo acotado, nos corresponde hacer mencion a cuales son las
disposiciones de este codigo respecto de las tasas; por lo que es adecuado empezar
sefialando que, de acuerdo al articulo 7, se les otorga facultad normativa a los
gobiernos regionales, provinciales, municipales y distritos metropolitanos, a traves
de la cual podran dictar ordenanzas, acuerdos y resoluciones de caracter general
dentro de sus respectivas circunscripciones territoriales, facultad a través de la cual
podran establecer tasas y contribuciones de conformidad a la capacidad que en este

sentido ostenta cada nivel de gobierno.

El COOTAD al sefialar la estructura de los diferentes gobiernos seccionales,
dispone que cada uno estara conformado mediante el consejo respectivo, mismo que
tendra la facultad de legislacion y fiscalizacion dentro de su jurisdiccion, de igual
forma establece las atribuciones que tiene cada uno de estos consejos. Respecto del
consejo regional es el articulo 34 quien se ocupa de este cometido, entre algunas de
las atribuciones la letra d), textualmente dispone: “Crear, modificar, extinguir tasas y
contribuciones especiales por los servicios que preste y obras que ejecute”.™
Respecto de las atribuciones del consejo provincial, también se establece la misma
facultad, el articulo 47 literal f), sefiala: “Crear, modificar o extinguir tasas y/o
contribuciones especiales por los servicios que preste y obras que ejecute”;155 los

concejos municipales también gozan de la misma atribucion respecto del

establecimiento de estos tributos, asi lo establece el literal €) del articulo 57, la norma

154 Art. 34, Cédigo Orgénico de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacién (COOTAD),
publicado en el Registro Oficial Suplemento 303, de 19 de octubre de 2010.
155 Art. 47 Ibid.
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reza lo que sigue: “Crear, modificar, exonerar o extinguir tasas y contribuciones

. .. . 156
especiales por los servicios que presta y obras que ejecute”.

El concejo de los Distritos Metropolitanos también es imbuido de tales
potestades, es el articulo 87 que en su letra ¢) determina la atribucion de “Crear,
modificar o extinguir tasas y contribuciones especiales por los servicios que presta y
obras que ejecute”.”>" Como se puede evidenciar el COOTAD otorga la atribucion a
los consejos de cada uno de los gobiernos seccionales, es decir la facultad de crear
tasas y contribuciones especiales, ya que este organismo dotado de capacidad
normativa es el pilar fundamental y mas importante dentro de la estructura de los
gobiernos subnacionales y es este consejo el encargado de velar por el correcto
desenvolvimiento de su gobierno, y del cabal cumplimiento de los deberes y

obligaciones que en este caso corresponde al ejecutivo de estos niveles de gobierno.

Cabe hacer mencidn que este cuerpo normativo sefiala también cuales son las
competencias exclusivas de los gobiernos municipales y distritales metropolitanos,
guardando estrecha relacién con lo sefialado por la Constitucion ecuatoriana. El
articulo 55 del COOTAD se refiere a las competencias de los gobiernos municipales,
entre las que figuran las tributarias, el literal €) dispone que este gobierno podra
“Crear, modificar, exonerar o suprimir mediante ordenanzas, tasas, tarifas y

138 v el articulo 85 respecto de los gobiernos

contribuciones especiales de mejoras,
de los Distritos Metropolitanos sefiala: “Los gobiernos autonomos descentralizados
de los distritos metropolitanos ejerceran las competencias que corresponden a los
gobiernos cantonales y todas las que puedan ser asumidas de los gobiernos

provinciales y regionales, sin perjuicio de las adicionales que se les asigne.”™®

La disposicion antes transcrita al ordenar que los gobiernos de los Distritos
Metropolitanos ejerzan las competencias que le son atribuidas a los gobiernos
municipales, por obvias razones se le otorga las competencias exclusivas sobre la
creacion de tasas y contribuciones especiales. Es de enfatizar que estas competencias
exclusivas relativas a tributos son expresamente reconocidas a nivel constitucional a

los gobiernos municipales y a los gobiernos de los Distritos Metropolitanos.

16 Art. 57 Ibid.
157 Art. 87, Ibid.
158 Art. 55 Ibid.
159 Art. 85 Ibid.
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Ahora nos corresponde manifestar que el COOTAD se encarga también de
sefialar la facultad tributaria a cada uno de los gobiernos autdnomos
descentralizados, es decir, que cumpliendo lo dispuesto por la carta fundamental y
guardando relacion con la misma, determina qué niveles de gobiernos tienen el poder
para crear tributos; con este antecedente se puede decir que es el articulo 179 el que
se encarga de establecer la facultad tributaria hacia los gobiernos regionales con
extension también a los distritos metropolitanos, que por su importancia se

transcribe:

Art. 179.- Facultad tributaria.- Los gobiernos autdnomos
descentralizados regionales podran crear, modificar o suprimir, mediante
normas regionales, tasas y contribuciones especiales de mejoras generales o
especificas por los servicios que son de su responsabilidad y para las obras
que se ejecuten dentro del ambito de sus competencias 0 circunscripcion
territorial.

Con la finalidad de establecer politicas publicas, los gobiernos autdnomos
descentralizados regionales podran fijar un monto adicional referido a los
impuestos a todos los consumos especiales, vehiculos y al precio de los
combustibles.

Asimismo, los gobiernos autdnomos descentralizados regionales podran
crear, modificar o suprimir recargos, tasas y contribuciones de mejoras y de
ordenamiento.

Los recursos generados seran invertidos en la region de acuerdo a sus
competencias bajo los principios de equidad territorial, solidaridad y en el
marco de su planificacion.

Esta facultad tributaria es extensible a los gobiernos auténomos
descentralizados de los distritos metropolitanos.'®

Respecto de la facultad tributaria concedida a los gobiernos provinciales, el
articulo 181 es el que se encarga de dicho cometido. Esta disposicion legal sefiala
que “Los gobiernos autdbnomos descentralizados provinciales podran crear, modificar
0 suprimir mediante normas provinciales, tasas y contribuciones especiales de
mejoras generales o especificas por los servicios que son de su responsabilidad y por
las obras que se ejecuten dentro del &mbito de sus competencias y circunscripcion

territorial”.*%

En cuanto a los gobiernos municipales, la facultad tributaria que les otorga

este cuerpo normativo se encuentra determinada en el articulo 186, en donde se

160 Art. 179, Ibid.
181 Art. 181, Ibid.
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dispone que a través de ordenanza se podran “[...] crear, modificar, exonerar o
suprimir, tasas y contribuciones especiales de mejoras especiales o especificas
[...]"%%% v sefiala de igual forma que se podrén establecer estos tributos por procesos
de planificacion o administrativos que incrementen el valor del suelo o propiedad,
por las obras que se ejecuten dentro del a&mbitos de sus competencias y su
circunscripcion y por la regulacion para la captacion de plusvalias, respecto de las
contribuciones especiales; y, por el establecimiento y ampliacion de servicios
publicos, el uso de bienes y espacios publicos respecto de las tasas. Se debe acotar
que esta disposicion a mas de regular la potestad de crear tributos de los gobiernos
municipales lo hace asimismo respecto de los distritos metropolitanos,
independientemente de que el articulo 179 del COOTAD, transcrito en lineas
anteriores lo haga respecto de la facultad tributaria de los gobiernos regionales
extendida también al gobierno distrital metropolitano.

2.5. La potestad tributaria con referencia a las tasas en perspectiva comparada

con los paises de la Comunidad Andina
2.5.1.Bolivia

En lo que respecta a la situacion de las tasas en el ordenamiento juridico
boliviano, se encuentra que existen disposiciones tanto constitucionales cuanto
legales para la creacion de este tributo, y se puede evidenciar que se otorga potestad
tributaria al gobierno central a través de su organo legislativo y también a los

diferentes niveles de gobierno dentro de sus respectivas jurisdicciones.

El articulo 298 de la Constitucion Politica del Estado Plurinacional de
Bolivia, al mencionar las competencias privativas del nivel central del Estado en su
numeral 19 establece: “Creacion de impuestos nacionales, tasas y contribuciones
especiales de dominio tributario del nivel central del Estado”. **® De igual forma al
referirse a las competencias exclusivas de los gobiernos departamentales autobnomos,
en el nimero 23 del articulo 300 dispone: “Creacion y administracion de tasas y
contribuciones especiales de caracter departamental”. *** En el mismo sentido, el

articulo 302 detalla las competencias exclusivas de los gobiernos municipales

162 Art. 186, Ibid.
183 Art. 298, Constitucion Politica del Estado Plurinacional de Bolivia.
164 Art. 300, Ibid.
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auténomos, en donde también se les otorga potestad tributaria para la creacion de
tasas, el numeral 20 del mencionado articulo textualmente sefala: “Creacion y
administracion de tasas, patentes a la actividad econdmica y contribuciones
especiales de caracter municipal”.'®® Cabe sefialar que estas mismas facultades
tributarias también son concedidas a la Autonomia Indigena Originario Campesina,

organismo reconocido constitucionalmente como un nivel de gobierno autbnomo.

La Constitucion Boliviana establece un precepto de suma importancia en
cuanto a la facultad de crear tributos por parte de los gobiernos subnacionales, en
donde se les confiere autonomia para el establecimiento de los mismos. Es el articulo

323 numeral I, que se encarga de este cometido, disponiendo que:

Los impuestos que pertenecen al dominio tributario nacional seran
aprobados por la Asamblea Legislativa Plurinacional. Los impuestos que
pertenecen al dominio exclusivo de las autonomias departamental o
municipal, seran aprobados, modificados o eliminados por sus Concejos 0
Asambleas, a propuesta de sus 6rganos ejecutivos. EI dominio tributario de
los Departamentos Descentralizados, y regiones estard conformado por
impuestos  departamentales tasas 'y  contribuciones  especiales,
respectivamente.

Se debe pues en este punto hacer mencion a lo que sefiala el articulo 6 del
Caodigo Tributario de Bolivia, mismo que al establecer los aspectos que se encuentran
sujetos al principio de reserva de ley, encuadra a los impuestos y sus elementos
sustanciales y dispone que “Las tasas o patentes municipales, se crearan,
modificaran, exencionarén, condonaran y suprimiran mediante Ordenanza Municipal
aprobada por el Honorable Senado Nacional”.*® En base a lo anteriormente
transcrito se desprende que las tasas se encuentran fuera del principio de reserva de
ley, es decir que se establecen a través de ordenanza, pero se debe aclarar que para
que la misma tenga plena validez debe estar previamente aprobada por el Senado

Nacional es decir por el érgano legislativo Boliviano.

La Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion, en su titulo VI establece
el régimen econdémico financiero de las entidades territoriales autbnomas y reconoce

como recursos econémicos de los mismos los generados por los tributos creados de

165 Art. 302, Ibid.
106 Art. 323, Ibid.
187 Art. 6, Codigo Tributario Boliviano, Ley No. 2492 del 2 de Agosto de 2003.
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acuerdo a las disposiciones constitucionales. Al respecto, el articulo 104 al hablar de
los recursos de las entidades territoriales autobnomas departamentales, en su nimero 3
establece: “Las tasas y las contribuciones especiales creadas de acuerdo a lo
establecido en el numeral 23, paragrafo | del articulo 300 de la Constitucion Politica
del Estado”.*® Respecto de los recursos de las entidades municipales, es el numeral 2
del articulo 105 el que reconoce como fuente de ingreso de estos organismos a “las
tasas, patentes a la actividad econdémica y contribuciones especiales creadas de
acuerdo a lo establecido en el numeral 20, paragrafo | del articulo 302 de la
Constitucion Politica del Estado”.'®® Cabe evidenciar que los articulos 106 y 107
hacen el mismo reconocimiento respeto de los recursos de las entidades autonomas

indigenas y regionales respectivamente.
2.5.2.Colombia

Respecto de las tasas en el ordenamiento colombiano, se puede sefialar que la
Constitucién colombiana se encarga de disponer de forma clara quienes pueden
establecer esta clase de tributos y a través de qué instrumento se lo debe hacer. Cabe
ademas manifestar que se trata de un sistema que con sus respectivas restricciones es
similar a los instituidos por los ordenamientos juridicos de los paises antes expuestos.
En relacién a la posibilidad de establecer tributos por parte de las entidades
territoriales tienen caracteristicas parecidas, el sistema colombiano presenta una
prohibicion expresa hacia el estado central de interferir en las recaudaciones

tributarias de estos organismos salvo en los casos de guerra.

La norma suprema colombiana, en su articulo 338, establece qué organismos
tienen la facultad de establecer tributos y dispone que “solamente el Congreso, las
asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales podran imponer
contribuciones fiscales o parafiscales,” asi como que “la ley, las ordenanzas y los
acuerdos pueden permitir que las autoridades fijen la tarifa de las tasas y
contribuciones que cobren a los contribuyentes, como recuperacion de los costos de
los servicios que les presten o participacion en los beneficios que les

proporcionen.”’® Como se puede observar, la norma permite que se puedan crear

168 Art. 104, Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion “Andrés Ibafiez”, Ley No. 031 de 19 de
Julio de 2010.

199 Art. 105, Ibid.

170 Art. 338, Constitucion Politica de Colombia 1991.
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tributos por parte del 6rgano legislativo nacional pero también a los organismos
gubernamentales seccionales a traves de las asambleas departamentales y concejos

distritales y municipales.

Se constata la capacidad para imponer tributos o contribuciones parafiscales.
Respecto de estas Ultimas vale decir que son prestaciones con caracteristicas y
elementos especiales que las diferencian de los tributos. No son ingresos de la
estructura central del Estado, pues su producto se encuentra afectado para solventar
determinadas actividades. Al efecto, se sostiene que “son extrapresupuestarios, la de
ser gobernados por administraciones tributarias de excepcion, la de no servir
grandemente para actuar finalidades extrafiscales, o la de que no se regulan en

> gy naturaleza es

estricto apego a la capacidad econdmica de los contribuyentes,
contraprestacional, se establecen hacia grupos gremiales que ejercen determinadas

actividades, grupos que reciben algun beneficio o ventaja.

Retomando el analisis de la potestad tributaria normativa, se reconoce
también dicha facultad en otras disposiciones constitucionales, asi tenemos que el
articulo 287 al hablar de la autonomia de las entidades territoriales, expone cuéles
son las atribuciones que tienen estos organismos, en donde, entre otras, su numeral 3
les otorga la posibilidad de “Administrar los recursos y establecer los tributos
necesarios para el cumplimiento de sus funciones”.!”” Ya de forma més
individualizada, encontramos que el articulo 300 les otorga potestad tributaria a los
gobiernos departamentales, la norma sefiala que a través de ordenanza pueden
“Decretar, de conformidad con la Ley, los tributos y contribuciones necesarios para
el cumplimiento de las funciones departamentales™.*”* Igual posibilidad se les otorga
a los concejos municipales, de conformidad con el numeral 4 del articulo 313, que
textualmente dice: “Votar de conformidad con la Constitucion y la ley los tributos y

174
los gastos locales.”

Es necesario sefialar que la Constitucion colombiana en su articulo 150 regula
los casos en los que se requeriran de ley expresa. EI numeral 12 de dicho articulo

dispone: “Establecer contribuciones fiscales y, excepcionalmente, contribuciones

713, V. Troya Jaramillo, Manual de Derecho Tributario, 85.

172 Art, 287, Constitucion Politica de Colombia 1991.
173 Art. 300, Ibid.
174 Art. 313, Ibid.
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parafiscales en los casos y bajo las condiciones que establezca la ley.”*™ De lo
indicado, puede concluirse que las atribuciones constitucionales para la creacion de
tributos conferida a las entidades territoriales, de acuerdo con el ya citado articulo

287, operaran en tanto se sujeten a la propia Constitucion y a la ley.

En complemento a lo dicho se debe acotar que la Ley No. 1551, por la cual se
dictan normas para modernizar la organizacion y el funcionamiento de los
municipios, al regular los derechos de estas entidades, en el numeral 3 de su articulo
2 se reconoce la facultad de “Administrar los recursos y establecer los tributos

. .. . 176
necesarios para el cumplimiento de sus funciones”.

2.5.3.Peru

El sistema normativo peruano presenta similitudes respecto del sistema
ecuatoriano y boliviano, puesto que también se reconoce la posibilidad tanto del
organo legislativo nacional como de los gobiernos locales para la creacion de tributos
dentro de sus respectivas competencias. En lo que respecta a las tasas, la
Constitucion del PerG dispone en su articulo 74 parrafo segundo que “Los Gobiernos
Regionales y los Gobiernos Locales pueden crear, modificar y suprimir
contribuciones y tasas, 0 exonerar de éstas, dentro de su jurisdiccion, y con los
limites que sefiala la ley. EI Estado, al ejercer la potestad tributaria, debe respetar los
principios de reserva de la ley, y los de igualdad y respeto de los derechos
fundamentales de la persona”.'’’ Ademas la propia Constitucién al hacer mencién a
los bienes y rentas de los gobiernos regionales, reconoce en su articulo 193 numeral
3 a “Las contribuciones, tasas, arbitrios, licencias y derechos de su competencia,

. 5, 178
creados por su Concejo”.

La carta fundamental peruana, también se ocupa de establecer las
competencias de los gobiernos locales, en donde se reconoce la potestad de crear
tributos a dichos organismos. Esta facultad se encuentra expresada en el numeral 4

del articulo 195 que textualmente dice: “Crear, modificar y suprimir contribuciones,

17> Art. 150, Ibid.

176 Art. 2, Ley No. 1551 de 6 de Julio de 2012, “Por la cual se dictan normas para modernizar la
organizacion y el funcionamiento de los Municipios”.

Y7 Art. 74, Constitucion Politica de Per, 1993.

178 Art. 193, Ibid.
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tasas, arbitrios, licencias y derechos municipales, conforme a ley”.179 Cabe
manifestar que también se reconoce esta misma potestad al hablar de los bienes y
rentas de los gobiernos municipales, disposicion constante en el articulo 196 numeral

3 del citado cuerpo constitucional.**°

Respecto de la Ley de Tributacion Municipal del Perd, aprobada mediante
Decreto supremo No. 156-2004-EF, en su articulo 3, sefiala de forma clara cuéles son
los ingresos de caracter tributario que perciben las municipalidades, cuyo literal b)
establece: “Las contribuciones y tasas que determinen los Concejos Municipales, en
el marco de los limites establecidos por el Titulo III”.*** Este mismo cuerpo
normativo en su Titulo Il se refiere al marco normativo para las contribuciones y
tasas municipales, en donde se expresa que de conformidad con lo sefialado en la
Constitucion, “las Municipalidades crean, modifican y suprimen contribuciones o
tasas, y otorgan exoneraciones, dentro de los limites que fije la ley.”182 De igual

forma se ordena que este cometido se realizara a través de la respectiva ordenanza.

Por su parte la Ley Organica de Municipalidades, en su Titulo Il, regula la
organizacion de los gobiernos locales, en su articulo 9 sefiala cudles son las
atribuciones del Consejo Municipal, entre otras, se establece la posibilidad de “Crear,
modificar, suprimir o exonerar contribuciones, tasas, arbitrios, licencias y derechos,
conforme a ley.”'® Adicionalmente en su Titulo 1ll, al hablar de las rentas
municipales, a través del numeral 2 del articulo 69, se reconocen como rentas
municipales a: “Las contribuciones, tasas, arbitrios, licencias, multas y derechos

. .. . . . 184
creados por su concejo municipal, los que constituyen sus ingresos propios.”

Otro aspecto de suma importancia constituye en que esta ley sostiene que los
tributos creados por las municipalidades deber ser establecidos mediante ordenanza,
pero el articulo 40 que se ocupa de regular este tema establece una condicién relativa
a la intervencion del nivel territorial siguiente en sentido ascendente sobre las

ordenanzas que contengan disposiciones tributarias para su plena validez, asi lo

79 Art. 195, Ibid.

180 Art. 196.- Son bienes y rentas de las municipalidades: nim. 3 “Las contribuciones, tasas, arbitrios,
licencias y derechos creados por Ordenanzas Municipales, conforme a ley”. Constitucion Politica de
Peru, 1993.

181 Art. 3, Ley de Tributacién Municipal de Pert, Decreto Supremo No. 156-2004-EF.

182 Art. 60, Ibid.

183 Art. 9, Ley Organica de Municipalidades de Pert, Ley 27972.

184 Art. 69, Ibid.
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sefiala el parrafo tercero del articulo antes mencionado, que textualmente dice: “Las
ordenanzas en materia tributaria expedidas por las municipalidades distritales deben
ser ratificadas por las municipalidades provinciales de su circunscripcion para su

. . 5185
vigencia.”

Respecto del principio de legalidad o de reserva de ley, de acuerdo a la
normativa peruana es preciso hacer mencion a la disposicion establecida por su
Caodigo Tributario, mismo que en su norma IV, determina en qué casos se requerira
de ley, pero asimismo otorga la facultad para que los gobiernos locales, mediante
ordenanza, puedan crear, modificar y suprimir sus contribuciones, arbitrios, derechos
y licencias o exonerar de ellos, dentro de su jurisdiccion y con los limites que sefiale
la Ley.”186

185 Art. 40, Ibid.
188 Norma IV, Cédigo Tributario de Pert, Decreto Legislativo No. 816.
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Capitulo tercero
Elementos sustanciales y formales de la tasa conforme al desarrollo
legal y por ordenanza con especial referencia al aprovechamiento del

dominio publico en casos concretos

3.1. Elementos sustanciales y formales de la tasa

La tasa al constituirse como una de las especies del género tributo, participa
de los elementos basicos que distinguen esta clase de prestaciones. Son elementos
necesarios para que tengan plena existencia y una adecuada aplicacion. Es asi que en
este punto pretendemos determinar cémo se manifiestan dichos elementos a partir de

la normativa que los regula, lo que nos remite principalmente al &mbito local.
3.1.1.Hecho Generador

De acuerdo al articulo 16 del Codigo Tributario ecuatoriano, se entiende por
hecho generador “al presupuesto establecido por la ley para configurar cada
tributo”,*®’ es decir que consiste en las circunstancias sefialadas por el legislador, a
través de ley, que permiten establecer un tributo. Respecto del hecho generador de la
tasa, ya se realizo el andlisis en el capitulo primero, pero es importante resaltar que
las circunstancias que pueden dar origen al establecimiento de este tributo
constituyen la prestacion de servicios publicos y la utilizacion privativa de bienes de

dominio publico.

Corresponde determinar entonces cuéles son los mandatos normativos que se
ocupan de plasmar el hecho generador de este tributo. Al respecto, el Codigo
Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD),
ya enunciado, en su articulo 186 al hablar de la facultad tributaria de los gobiernos
municipales, expresa que mediante ordenanza se podra crear, modificar, exonerar o
suprimir, tasas y contribuciones especiales de mejora, y determina en qué

circunstancias se pueden establecer estos tributos. En lo relativo a la tasa, la norma

87 Art. 16, Codigo Tributario Ecuatoriano, Codificacion 9, publicado en el Registro Oficial
Suplemento 38, de 14 de junio de 2005.
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sefiala que ésta se genera “[...] por el establecimiento o ampliacion de servicios

pUblicos que son de su responsabilidad; el uso de bienes o espacios ptblicos [...].”*®

Ademas es preciso mencionar que el mismo cuerpo normativo determina de
forma clara los servicios que estan sujetos al establecimiento de tasas, entre los que
se encuentran: aprobacion de planos e inspeccion de construcciones, rastro, agua
potable, recoleccion de basura y aseo publico, control de alimentos, habilitacion y
control de establecimientos comerciales e industriales, servicios administrativos,
alcantarillado y canalizacion; y, otros servicios de cualquier naturaleza.'®® En el caso
de las ciudades que cuenten con aeropuertos y el gobierno central les haya
transferido la competencia sobre los mismos, podran estos establecer las tasas por la

prestacion de servicios aeroportuarios.

Como se ha visto, la norma legal citada determina los casos en que los
gobiernos municipales pueden, mediante ordenanza, establecer una tasa dejando, no
obstante, abierta la posibilidad de que la municipalidad pueda crear este tributo por
cualquier servicio publico que preste. Este aspecto es importante, ya que la ley no
limita la creacidn de tasas por la propia municipalidad; tanto méas que, esta potestad
no procede de una norma legal sino directamente de una norma constitucional (Art.
264.5 CRE), lo que haria pensar que las tasas (incluida las contribuciones especiales
de mejora) en el ambito municipal podrian establecerse directamente mediante

ordenanza.
3.1.2.Sujeto Activo

El Codigo Tributario ecuatoriano determina que el sujeto activo “es el ente
plblico acreedor del tributo”,*® es decir que es la administracién que tiene el
derecho de exigir el pago del tributo al sujeto pasivo, en palabras de Troya Jaramillo
“El sujeto activo es el titular del derecho de crédito quien, por tanto, puede

legitimamente ejercitar una pretension de cobro.”***

Debemaos entender pues que en el caso de la tasa constituye el sujeto activo la

administracion publica que es la encargada de la prestacion de servicios sujetos a este

188 Art. 186, Codigo Orgénico de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacion
(COOTAD).

189 Art. 568, Ibidem.

190 Art, 23, Cédigo Tributario Ecuatoriano.

191 3, V. Troya Jaramillo, Manual de Derecho Tributario, 150-51.
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tributo, que de acuerdo a las potestades establecidas por la Constitucion y la ley,
como ya se Vio en paginas anteriores, constituirian los gobiernos regionales,
provinciales, municipales y los distritos metropolitanos dentro de su respectiva
jurisdiccidn; en las tasas que se establecen por la utilizacion de bienes de dominio
publico, constituye el gobierno municipal el organismo encargado de crearlas en
virtud de que es éste quien otorga la autorizacion al sujeto pasivo para gque utilice

dichos bienes de forma privativa.
3.1.3.Sujeto Pasivo

Respecto del sujeto pasivo el Cddigo Tributario ecuatoriano determina a
quienes se atribuye esta condicion. El articulo 24 del cuerpo normativo citado

expresa:

Sujeto pasivo.- Es sujeto pasivo la persona natural o juridica que,
segln la ley, esta obligada al cumplimiento de la prestacion tributaria, sea
como contribuyente o como responsable. Se considerardn también sujetos
pasivos, las herencias yacentes, las comunidades de bienes y las demas
entidades que, carentes de personalidad juridica, constituyan una unidad
econdémica o un patrimonio independiente de los de sus miembros,
susceptible de imposicion, siempre que asi se establezca en la ley tributaria
respectiva.’®

El sujeto pasivo constituye la persona que se encuentra obligada a cumplir
con el pago del tributo u obligacion tributaria, cuando respecto de él se ha cumplido
el hecho generador, en el caso de la tasa consiste en la persona que recibe la
prestacion del servicio por parte de la entidad gubernamental, o a favor de quien se
ha extendido la autorizacién para que pueda de forma privatiza hacer uso de bienes

publicos.

El COOTAD sobre este punto también determina que “El Estado y mas
entidades del sector publico pagaran las tasas que se establezcan por la prestacion de
los servicios publicos que otorguen las municipalidades, distritos metropolitanos y

sus empresas. Para este objeto, hardn constar la correspondiente partida en sus

192 Art. 24, Cédigo Tributario Ecuatoriano.

72



respectivos presupuestos”.**® Por lo que se puede afirmar que respecto de las tasas, el
Estado y demas dependencias del sector puablico también constituyen sujetos pasivos

de este tributo y no gozan de exencion.
3.1.4.Cuantia del tributo

Al referirnos al elemento cuantitativo de todo tributo, debemos reflexionar
primero que respecto de las tasas rige el principio de la razonable equivalencia, es
decir la relacion de paridad o correspondencia entre el servicio prestado por la
administracion y el monto o cuantia que debe ser sufragada por el contribuyente.
Respecto del monto de la tasa debemos hacer mencion que el COOTAD en su
articulo 566, determina que se podran establecer tasas por servicios publicos “...]
siempre que su monto guarde relacién con el costo de produccion de dichos
servicios”, manifiesta también que “[...] se entendera por costo de produccion el que
resulte de aplicar reglas contables de general aceptacion, debiendo desecharse la
inclusién de gastos generales de la administracion municipal o metropolitana que no

tengan relacion directa y evidente con la prestacion del servicio™.***

Ademas el segundo parrafo de mencionado articulo permite que en los casos
que por la naturaleza del servicio prestado sea esencial para la satisfaccion de las
necesidades de la colectividad, el monto de la tasa podra ser inferior al costo de
produccién del mismo y la diferencia podra solventarse a través de los ingresos que

posea la municipalidad.

En este punto debemos también hacer mencion a que el articulo referido en
lineas anteriores hace referencia a la forma de establecer la base imponible respecto
del establecimiento de una tasa por la prestacion de un servicio; entendiendo que la
base imponible consiste en el monto sobre el cual se va a aplicar la tarifa tributaria,
es decir en el caso de las tasas de acuerdo a lo sefialado por el COOTAD, la base

imponible constituye el costo de produccion de los servicios prestados.

Cabe sefialar que a través de ordenanza el concejo municipal, a méas de

regular los elementos antes analizados, debera también establecer si la cuota

198 Art. 567, Codigo Orgénico de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacion
(COOTAD).
194 Art. 566, Codigo Orgénico de Organizacién Territorial Autonomia y Descentralizacion
(COOTAD).
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tributaria serd una cantidad fija o se regira por un importe determinado a través de
elementos cuantitativos que permitan su calculo; ademas se deberd expresar cuando
se realizara el pago del tributo, ya sea en el momento de la prestacion de servicio, al
obtener el derecho o autorizacion para utilizar bienes publicos, o si los servicios son

prestados de forma continua, por pagos mensuales, trimestrales, anuales, etc.
3.1.5. Exenciones

De acuerdo a lo sefnalado por el Codigo Tributario ecuatoriano, “Exencion o
exoneracion tributaria es la exclusion o la dispensa legal de la obligacién tributaria,
establecida por razones de orden publico, econémico o social”.*** Como ya se vio, en
base a las disposiciones legales sefialadas en este trabajo, los Gobiernos Auténomos
Descentralizados tienen la facultad de establecer exenciones respecto del
establecimiento de las tasas, pero como bien lo sefiala la disposicion transcrita en
lineas anteriores, en situaciones excepcionales por cuestiones econémicas y sociales

respecto de los contribuyentes o por razones de orden publico.

Es en este punto donde entra en accién el principio de capacidad contributiva
respecto de las tasas, para determinar que, en base a la real situacién econémica que
vive cada contribuyente se establezca la cantidad que debe éste pagar por la
prestacion de un determinado servicio, guardando siempre eso si, relacion estricta
con el principio de la razonable equivalencia. Finalmente debemos sefalar que
respecto de las tasas en base a lo dispuesto tanto por el articulo 35 del Codigo
Tributario ecuatoriano y el articulo 567 del COOTAD, el Estado y sus organismos no
estan exentos del pago de este tributo, situacion que si ocurre respecto de ciertos

impuestos.

3.2.  Andlisis de la ordenanza que establece el servicio municipal de

estacionamiento tarifado en el canton Azogues

De conformidad con la ordenanza que norma el servicio municipal de
estacionamiento rotativo tarifado en las calles de la ciudad de Azogues,*® con base
en las potestades y competencias otorgadas por la Constitucion y la ley (en ese

entonces con la Ley de Régimen Municipal) la Municipalidad de Azogues crea una

195 Art. 31. Codigo Tributario Ecuador.
1% Ordenanza publicada en el Registro Oficial No. 70, de 09 de septiembre de 2010.
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tarifa a ser cancelada por los usuarios de este servicio, en razén de la utilizacién de
espacios publicos determinados para el estacionamiento de vehiculos dentro de la

zonas establecidas en la misma ordenanza.

Basicamente, esta ordenanza establece las razones por las que se va a prestar
este servicio, los objetivos del mismo; sefiala el organismo encargado de garantizar el
funcionamiento del servicio, establece la tarifa y, en general, determina algunos

parametros sobre los cuales se desarrollara dicha prestacion.

Posteriormente se publica otra ordenanza emitida por la Municipalidad de
Azogues,'¥’ que trata nuevamente sobre el servicio municipal de estacionamiento
rotativo tarifado de Azogues, en esta ocasion se actualiza las disposiciones que
sirvieron de sustento o consideracion para la ordenanza anterior debido a la vigencia
del Cddigo Organico de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacién
(COOTAD), que derogaba las disposiciones de la Ley de Régimen Municipal. En
cuanto al contenido dispositivo de la ordenanza con respecto al servicio en mencion,

no existié modificacion alguna con respecto a la anterior.

De la revision a esta ordenanza, se constata las dificultades para definir con
precision si lo que se recauda por la prestacion del servicio que en ella se establece,
es una tasa o un precio publico. Existen aspectos alli descritos que dan a entender
elementos de las dos prestaciones patrimoniales, por lo que es necesario estudiar el
contenido de esta ordenanza con el proposito de esclarecer la real naturaleza del
rubro recaudado, por lo que sera necesario tomar como herramienta de analisis las
caracteristicas de las tasas y precios publicos que ya abordamos en el primer
capitulo, para, con estos criterios, tratar de determinar de qué prestacion se trata

materialmente, mas alla de su denominacion formal como tarifa.

Para este ejercicio nos remitimos primeramente a los considerandos de la
ordenanza, con los cuales el concejo municipal procura fundamentar la emision de la
misma. Inicia sefialando que de acuerdo a lo previsto en el articulo 238 de la
Constitucién ecuatoriana, los gobiernos auténomos descentralizados tienen
autonomia administrativa, politica y financiera; adicionalmente se invoca los
articulos constitucionales 240, que hace mencién a la facultad legislativa de los

gobiernos autbnomos descentralizados, y 264, que hace referencia a las competencias

97 Ordenanza publicada en el Registro Oficial N° 206, de 26 de octubre de 2011.
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exclusivas de los gobiernos municipales. En cuanto al COOTAD, toma el articulo 7
en lo relativo a la facultad normativa que se atribuye en este caso a los gobiernos
municipales, expresada en la capacidad para dictar normas de caracter general a
través de ordenanzas, acuerdos y resoluciones. De este mismo cuerpo legal toma el
literal a) del articulo 57 que en igual sentido trata sobre el ejercicio de la facultad
normativa como atribucion del concejo municipal, y finalmente el articulo 322, sobre
el procedimiento de aprobacion de las ordenanzas por parte de los gobiernos

auténomos descentralizados.

Una consideracion muy importante que hace este gobierno municipal, es la
referida a la utilizacion de bienes de uso publico, que se encuentra en el literal a) del
articulo 417 del COOTAD vy que hace mencién a la posibilidad de establecer una
regalia por la utilizacion exclusiva y temporal de bienes de uso puablico; identifica
ademas los bienes de esta naturaleza, entre los que se encuentran las vias, calles,

avenidas, puentes, etc.

De lo sefialado hasta ahora se puede evidenciar que el Gobierno Municipal de
Azogues ha obrado de acuerdo con las atribuciones constitucionales y legales
reconocidas, situacion que ya se menciond en el segundo capitulo de este trabajo,
pero es importante establecer que dentro de los fundamentos utilizados por la
municipalidad no hace mencidn expresa a la facultad tributaria que estos organismos

gubernamentales ostentan.
Servicio que se establece en la ordenanza

Ahora nos corresponde entrar en el analisis del servicio fijado en la
ordenanza, que se ha denominado como Servicio Municipal de Estacionamiento
Rotativo Tarifado de Azogues, pero para entender la finalidad de la implantacién de
este servicio, debemos prestar atencion a sus objetivos, los que se encuentran

contenidos en el articulo 13 de la ordenanza objeto de estudio, entre los que tenemos:

Racionalizar y democratizar el uso de las vias publicas para el
estacionamiento de los vehiculos, elevar sustancialmente la rotacién de las
plazas de estacionamiento de las vias del centro de la ciudad a fin de
disminuir los largos tiempos de estacionamiento, e incrementar en
consecuencia la oferta, disminuir el alto trafico vehicular en el sistema vial
central por el desplazamiento de unidades cuyos conductores que buscan
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plazas de estacionamiento, asi como los costos y tiempos de viajes que

tienen como destino el territorio central de la urbe [...] **.

Se entiende que estos objetivos se han trazado en mérito de las competencias
exclusivas de los gobiernos municipales reconocidas constitucionalmente,
especialmente en lo relacionado al control sobre el uso y ocupacion del suelo (Art. 264.
2), a la planificacion, construccién y mantenimiento de la vialidad urbana (Art.
264.3); a la planificacion, regulacion y control del transito y el transporte pUblico cantonal
(Art. 264. 6), todas estas atribuciones ejercidas en el respectivo territorio cantonal; y, esta
altima, corroborada por la disposicion legal referida en el literal f del articulo 55 del
COOQOTAD, por la cual se les faculta planificar, regular y controlar el transito y
transporte terrestre dentro de su circunscripcion cantonal, mandatos con los que

queda afianzada la competencia municipal para prestar este servicio.
Analisis de la prestacion que se establece en la ordenanza

En el articulo 1 de la ordenanza, en su parte pertinente, textualmente sefiala:
“[...] Como consecuencia de la prestacion de este servicio publico municipal, los
usuarios pagaran la respectiva tarifa, la misma que sera debidamente reglamentada,
definiendo los sujetos pasivos obligados a pagarla. El sujeto activo del servicio es el
GADMA”,

De lo sefialado en lineas anteriores, se entiende que la exaccion que pagan los
usuarios es por el cumplimiento de los objetivos establecidos en el articulo 13 de la
ordenanza, ya mencionados. Desde este punto de vista, se asumiria que estamos
frente a un servicio publico prestado por la administracion municipal, organismo que

tiene plena competencia para hacerlo.

Pero es en este punto en donde se considera que existe una inconsistencia, la
misma se origina por lo sefialado en el articulo 24 de la ordenanza que por su

importancia se transcribe:

El Servicio Municipal de Estacionamiento Rotativo Tarifado de
Azogues -SEMERTAZ-, en las vias publicas del area central de la ciudad de
Azogues, se rige por las siguientes tarifas: a) Veinte centavos de doélar (USD
0.20) por ocupacion de un espacio de estacionamiento permitido, por media
hora; y, b) Setenta y cinco dolares (USD 75.00) mensuales por ocupacion de
un espacio de estacionamiento para vehiculos de instituciones publicas,

1% Ordenanza Municipal, Registro Oficial N° 206, de 26 de octubre de 2011, Art. 13.

77



privadas o comunitarias y personas particulares, concedido mediante
contrato celebrado por la Municipalidad previo informe favorable de la
Unidad Municipal de Trénsito y Transporte Terrestre.*

Como vemos existe una contradiccion en la ordenanza, puesto que la tarifa
que en realidad paga el usuario es por el aprovechamiento que éste hace del dominio
publico, es decir, lo que en realidad se esta cobrando es por la utilizacion de un bien
de uso publico, para estacionar en él un vehiculo por un determinado periodo de
tiempo, de acuerdo a lo textualmente sefialado en el articulo 24 transcrito en lineas

anteriores y que en nada hace referencia a los objetivos establecidos en el articulo 13.

El punto principal de este trabajo es tratar de determinar de qué prestacion
patrimonial se trata la exaccion establecida en esta ordenanza, y para ello era
necesario determinar cuél es el objeto real por el que se establece el pago de esa
‘tarifa’, que se entiende es por la utilizacion de un bien de uso publico, que en este
caso es el acceder al espacio publico para estacionar vehiculos, espacio que se refleja
en las vias o calles de la ciudad; nos corresponde pues ahora realizar el analisis de la
naturaleza del rubro que aungue no lo exprese taxativamente la ordenanza, se puede
entender que se pretendid establecer una tasa por la prestacion de un servicio
publico, debemos sefialar que en el documento en estudio se encuentra evidenciado
el sujeto activo del servicio, que es el Gobierno Auténomo Descentralizado
Municipal de Azogues, y los sujetos pasivos que vienen a ser los usuarios del mismo.
Se establece ademéas exoneraciones del pago de esta tarifa, es decir, enuncia

elementos que caracterizan a las especies tributarias.

Un problema que siempre ha existido con la tasa, es la confusion con otro tipo
de exacciones por la similitud de algunos aspectos. La ordenanza se refiere a la tarifa
como un elemento cuantificador de la prestacion que deben cancelar los usuarios del
espacio publico, mas no de la naturaleza juridico-econdémica de dicha prestacion, por
lo que para identificar de mejor forma ante qué figura nos encontramos cabe analizar
los aspectos que se encuentran en la misma ordenanza. Lo primero que debemos
identificar es que menciona como fundamentos de la tarifa la prestacion de un

servicio publico y la utilizacion de bienes de uso publico, aspectos que tiene en

199 Art. 24 Ordenanza que norma el servicio municipal de estacionamiento rotativo tarifado en las
calles de la ciudad de Azogues. Edicidn Especial N° 206 del Registro Oficial, del miércoles 26 de
octubre de 2011. 25. (Las cursivas me pertenecen).
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comun la tasa como especie tributaria y adicionalmente para el primer evento
(servicio publico) también el precio puablico como institucion no tributaria. En base a

esto conviene precisar ante qué prestacion nos encontramos.

Si tomamos textualmente lo sefialado en el articulo 24 de la ordenanza,
decimos que la tarifa se cobra por la ocupacién de un espacio publico para
estacionamiento vehicular, que lo hemos identificado como un servicio, entonces
podria pensarse que esta tarifa constituiria un precio publico, en razén de que el
usuario al tener un mercado de ofertas para estacionar su vehiculo ha optado por
utilizar el que presta la municipalidad en el espacio puablico. Se debe aclarar que
estamos hablando de un mercado en el que concurren actores publicos y privados
para la prestacion de un servicio publico, que es el del estacionamiento vehicular,
mismo que por su naturaleza no es prestado de forma exclusiva por el gobierno
municipal sino que también es prestado por particulares que destinan sus bienes
inmuebles para este servicio, por lo que no estamos frente a una prestacion operada

en régimen monopolico.

Ademas, el usuario del servicio tiene plena voluntad para determinar ante que
prestador desea acudir y al existir voluntad no podemos estar frente a una tasa, ya
que como se sabe los tributos son unilaterales y coercitivos, y por ello no voluntarios.
Para poder hacer uso de los lugares destinados al estacionamiento vehicular sujetos
al servicio establecido en la ordenanza, se debe de forma previa adquirir una tarjeta
en donde se registrara la fecha y hora en la que se esta haciendo uso de dicha
prestacion; al hacer esa adquisicion se evidencia que el ciudadano estd demandando
o solicitando la prestacion del servicio por el cual esta de acuerdo en pagar el rubro
establecido para el mismo, evidenciandose asi una naturaleza contraprestacional. Se
debe sefalar también que de acuerdo a lo establecido en el mismo articulo 24 de la
ordenanza se puede utilizar de forma mensual espacios para el aparcamiento de
vehiculos mediante la celebracion de un contrato entre el beneficiario y la

municipalidad.

Al hacer uso de los espacios publicos destinados al estacionamiento vehicular
se puede observar de forma clara que el usuario obtiene siempre una ventaja,

situacién que como vimos es caracteristica de los precios publicos, mas no de las
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tasas —al menos cuando se trata de servicios publicos- pues, de acuerdo a lo ya

analizado, esta ventaja puede estar presente o no.

La complejidad para aclarar esta prestacion patrimonial denominada tarifa se
evidencia en el hecho de que por un lado se la relaciona con la provision de un
servicio publico, pero por otro también se la entiende como el devengo por el uso del
espacio publico, directamente relacionada con la gestion, planificacion y
organizacion atinente a las competencias sobre transito, transporte y vialidad dentro
del canton (definicion del sentido de las vias, de espacios para el transporte pablico,
carriles exclusivos para determinados medios, entre otras actividades), siendo, este si
un bien exclusivamente administrado por la municipalidad, en base a las
competencias que le otorga tanto la Constitucién como la ley (COOTAD), y aqui sin
existir voluntad del usuario como requisito previo para la ocupacién de ese espacio, y
aun siendo considerada dicha voluntad, en la practica resultaria anulada por efectos
de que el uso del espacio publico cantonal lo administra exclusivamente la respectiva
municipalidad, encontrandonos en este sentido con un ejercicio monopélico, en el
que la prestacion se tornaria materialmente obligatoria. Caso distinto ocurre si se
asimila a este accionar municipal como servicio publico (asi configurado en la
ordenanza analizada), escenario en el que, por efectos de la concurrencia publica y
privada en la provision del servicio de estacionamiento publico, la exaccion se

encaminaria mas a la figura de un precio publico.

Cabe ademas sefialar que, de cualquier modo, por efectos de la prestacién de
un servicio publico o por el uso del espacio publico, rige el principio de legalidad
para la creacion, modificacion o supresion de la prestacion patrimonial a cargo del
usuario, en este caso mediante la expedicion de ordenanza, asi lo indica el segundo
inciso del articulo 186 del COOTAD.*®

De lo indicado son dos las situaciones establecidas en la normativa municipal
por las que se entraria a cobrar la tarifa. La primera, de acuerdo a lo que sefiala el
articulo 1 que es por la prestacion del servicio publico acorde con las actividades
detalladas en el articulo 13, caso en el que la tarifa denotaria la figura de un precio

publico. La segunda, que operaria de acuerdo con el articulo 24 de la ordenanza que

200 F] segundo inciso del Art. 186 del COOTAD, sefiala: “Cuando por decision del gobierno
metropolitano o municipal, la prestacion de un servicio publico exija el cobro de una prestacion
patrimonial al usuario, cualquiera sea el modelo de gestion o el prestador del servicio publico, esta
prestacion patrimonial sera fijada, modificada o suprimida mediante ordenanza”.
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es por la ocupacion del espacio publico, caso en que la tarifa representaria
propiamente la figura de una tasa, sin que esto no deje de plantear otras dificultades,
puesto que el esquema aplicado conlleva la venta de las tarjetas de autorizacion que
supone un consentimiento previo del usuario, consentimiento que en un ejercicio

monopolico de la administracion sobre el uso del espacio publico se difumina.
Identificacidn de los elementos sustanciales del tributo

Corresponde en este punto realizar una revisién de la ordenanza con la
finalidad de poder identificar los elementos sustanciales de todo tributo. Primero,
respecto del hecho generador, este asunto ya se analizd en lineas anteriores y se
determind que no existia claridad al momento de establecerlo, ademas se concluy6
que de acuerdo a la forma como se encuentra descrito en la ordenanza, nos lleva a

considerarlo como precio publico.

Al revisar si se encuentran sefialados los deméas elementos podemos hacer
algunas observaciones; respecto del sujeto pasivo el articulo 1 de la ordenanza en su
parte pertinente expresa: “Como consecuencia de la prestacion de este servicio
publico municipal, los usuarios pagaran la respectiva tarifa, la misma que serad
debidamente reglamentada, definiendo los sujetos pasivos obligados a pagarla. El
sujeto activo del servicio es el GADMA”.?*! La disposicién transcrita dispone que al
momento de reglamentar la tarifa del servicio se establezcan los sujetos pasivos del
tributo, situacion que se contrapone de forma absoluta al principio de reserva de ley,
ya que si bien este principio respecto de las tasas se encuentra flexibilizado, pero se
requiere que a través de la respectiva ordenanza se establezca el tributo, ordenanza
en la cual se debe ademés expresar de forma clara sus elementos y no mediante
reglamento como se lo pretende realizar. Respecto del sujeto activo, el mismo

articulo sefiala que es el Gobierno autonomo Descentralizado Municipal de Azogues.

Respecto de la cuantia del tributo se establece dos cantidades, la primera de
0.20 centavos de dolar por la utilizacién de espacios para el estacionamiento
vehicular por el lapso de 30 minutos y la segunda de 75 dolares por la utilizacion de
forma mensual de estos espacios, previo la celebracion del respectivo contrato. En lo

que a exoneraciones se refiere, son los articulos 32 al 35 los que se encargan de

201 Art. 1 Ordenanza que norma el servicio municipal de estacionamiento rotativo tarifado en las calles

de la ciudad de Azogues. Edicidn Especial N° 206 del Registro Oficial, del miércoles 26 de octubre de
2011. 25. (Las cursivas me pertenecen).
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establecer disposiciones sobre este tema, en donde se puede evidenciar que se
otorgan exoneraciones a organismos que pertenecen al Estado, a pesar de que como
ya lo sefialamos en ocasiones anteriores, de acuerdo a disposiciones legales estos
cuentan con exenciones respecto de ciertos impuestos mas no de las tasas.
Adicionalmente se otorgan exoneraciones a personas discapacitadas y a los duefios
de los predios que no cuenten con acceso vehicular, pero estos Gltimos dentro de

horarios establecidos en la misma ordenanza.

Es evidente que la ordenanza en estudio no define de forma clara todos los
elementos sustanciales de la tasa; respecto del fundamento o razén para establecer la
prestacion ahi descrita, no se adecua de forma clara al hecho generador de este
tributo; situaciones que traen como consecuencia afectacion al principio de reserva
de ley y de igual forma al principio de seguridad juridica contemplado en el articulo
82 de nuestra constitucion, mismo que su importancia se transcribe: “Art. 82.- El
derecho a la seguridad juridica se fundamenta en el respecto a la Constitucion y en la
existencia de normas juridicas previas, claras, publicas y aplicadas por las

. 202
autoridades competentes.”

3.3. Analisis de la ordenanza para la regulacion y control de la publicidad y
sefalética en los vehiculos de las diferentes modalidades de transporte
autorizadas dentro del cantén Cuenca y otros componentes del sistema

integrado de transporte

Mediante sesion del llustre Concejo Municipal del cantdn Cuenca y luego de
realizarse el debate en sesiones anteriores, el 24 de octubre de 2013 fue aprobada la
ordenanza para la regulacion y control de la publicidad y sefialética en los vehiculos
de transporte terrestre dentro del canton Cuenca, con la finalidad de establecer los
parametros adecuados a fin de que se pueda colocar publicidad en los vehiculos de
transporte publico y de mercaderia, ademas de determinar las caracteristicas que
deben tener dichos instrumentos publicitarios, al igual que se dispone la
obligatoriedad en cuanto a la sefialética con la que deben contar dichos vehiculos
respecto de informacion y normas de seguridad en cada medio de transporte.

292 Art. 82, Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008.
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La intension de adentrarse en el analisis de esta ordenanza radica en poder
identificar cudl es la prestacion gque se establece en la misma e identificar a ciencia
cierta la razon del establecimiento de dicha prestacion, ya que al revisar el
documento no se ha podido reconocer de forma clara la naturaleza del rubro expuesto
y se ha encontrado varias actividades realizadas por el gobierno seccional, situacion

que amerita un estudio adecuado para poder alcanzar dicho cometido.
Considerandos

La ordenanza inicia como es logico tomando como base disposiciones
constitucionales. Se enuncia en primer lugar los numerales 1 y 6 el articulo 264 que
hacen referencia a las competencias exclusivas de los gobiernos municipales entre las
que se encuentran “Planificar el desarrollo cantonal y formular los correspondientes
planes de ordenamiento territorial, de manera articulada con la planificacién
nacional, regional, provincial y parroquial, con el fin de regular el uso y la ocupacién

| 203
b

del suelo urbano y rura al igual que “Planificar, regular y controlar el transito y

el transporte publico dentro de su territorio cantonal”.**

Se enuncia también la disposicion del articulo 425 parrafo tercero, que se
refiere a que la aplicacion jerarquica de la normativa también debe considerar el
principio de competencia; y, finalmente se hace referencia al segundo péarrafo del
articulo 19 que sefiala “Se prohibe la emision de publicidad que induzca a la
violencia, la discriminacion, el racismo, la toxicomania, el sexismo, la intolerancia

religiosa o politica y toda aquella que atente contra los derechos”.?®

Respecto del COOTAD, la ordenanza toma las disposiciones que se refieren
en primer lugar a las competencias exclusivas del gobierno municipal ratificando lo
que respecta al control de uso y ocupacion del suelo, enunciado que se encuentra en
el articulo 466; se acota también lo sefialado en articulo 55 especificamente del literal
f), referente a la competencia para planificar, regular y controlar el transito y el
transporte terrestre dentro de su circunscripcion cantonal, ademas toma la disposicién
constante en el articulo 130, que otorga la facultad de delegar la gestion de la
competencia de transito y transporte publico a los organismos que ostentaban dicha

gestion antes de la puesta en vigencia de esta normativa (COOTAD), en este caso a

203 Art. 264, nim. 1, Constitucion de la Reptblica del Ecuador, 2008.
204 Art. 264, nam. 6, lhid.
205 Art. 19, Ibid.
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la Empresa Pablica Municipal de Movilidad, Transito y Transporte de Cuenca,
EMOV EP; finalmente hace mencion a la facultad municipal que de acuerdo al literal
a) del articulo 57 se les otorga para la expedicion de ordenanzas, acuerdos y

resoluciones.

El Concejo Municipal alude también las disposiciones constantes en los
articulos 329 y 330 del Reglamento General para la Aplicacion de la Ley Organica
de Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial que se refieren a las limitaciones
en cuanto a la publicidad en los medios de transporte y la facultad que se les otorga a
los agentes civiles de transito para que procedan al retiro de publicidad que no esté

debidamente autorizada.

Se explicita también que la municipalidad ya asumié las competencias de
control de transito, transporte terrestre y seguridad vial; ademas que el cuerpo
normativo con el que cuenta la municipalidad no es suficiente para regular la
publicidad establecida en vehiculos de transporte; sefiala igualmente que estos
vehiculos se han convertido en un importante medio para la difusion de publicidad,

por lo que es de suma importancia regular esta actividad.

Los aspectos enunciados son los fundamentos tomados por el Concejo
Municipal, mismos que le han servido de argumento para justificar la expedicion de
esta ordenanza, pero vale evidenciar que no se alude ningun tipo de disposicion
relativa a materia tributaria, ni tampoco se enuncia fundamentos para identificar la

naturaleza de la prestacion.
Servicio que se regula en la ordenanza

El documento en analisis implanta los parametros adecuados para que se
proceda a colocar publicidad interna y externa en los vehiculos de transporte pablico
que circulan en las diferentes vias del cantdn Cuenca, ademas de disponer la
sefialética que debe constar obligatoriamente en cada unidad, a fin de brindar
seguridad a los usuarios de este servicio. De la revision a la ordenanza, se puede
determinar que sus disposiciones exponen las caracteristicas y condiciones sobre el
anuncio publicitario, dependiendo si es publicidad interna o externa, dimensiones,
secciones en donde pueden ser colocados, el material de los mismos y también el tipo
de publicidad con prohibicién de ser expuesta por este medio, regulaciones que se

establecen de acuerdo a cada tipo de modalidad de transporte. Se determina también
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los parametros dentro de los cuales se debe colocar la informacion del vehiculo,
propietario, conductor, ruta que cubre, y las normas de seguridad que deber estar
expuestas en la unidad. Se enuncia la posibilidad también de colocar publicidad en
“Paradas de bus, de tranvia, estaciones de transferencia, terminales terrestres,

estaciones de bicicleta publica, elementos en ciclo vias, entre otros [.‘.]”.206

Para poder acceder el establecimiento de publicidad en los vehiculos de
transporte regulados por la ordenanza, este documento determina el procedimiento
que se debe realizar; enuncia que las personas naturales o juridicas deben tener como
actividad econémica la prestacion de servicios de publicidad y que se deben
presentar los justificativos de dicha actividad, quienes previo el cumplimiento de los
requisitos sefialados en la ordenanza,®®’ deben cancelar el costo de la prestacion
establecida para poder acceder a la autorizacion respectiva emitida por la EMOV EP,
y finalmente deberan presentar estos documentos para aprobar la revision técnica

vehicular que realiza este mismo organismo.

En realidad se establecen los parametros dentro de los cuales se va a
desarrollar esta actividad, se evidencia que existe actuacion del gobierno municipal a
través del organismo autorizado para realizar esta prestacion de servicios, estando a
su cargo la regulacion, revision y comprobacion de que los vehiculos de transporte
que expongan publicidad cumplan con las disposiciones establecidas en esta

ordenanza.

Corresponde pues, en el siguiente punto analizar si la prestacion que se
impone guarda relacion con la actividad estatal y ademas determinar la naturaleza
juridica- econémica de esta prestacion tomando como base todo lo expuesto en este

trabajo.

206 Ordenanza para la regulacion y control de la publicidad y sefialética en los vehiculos de las
diferentes modalidades de transporte autorizadas dentro del canton Cuenca y otros componentes del
sistema integrado de transporte. Art. 23.
(http_www.cuenca.gov.ec_qg=system_files_Ordenanzasefialética- final).

07 Art. 29, Ibid. “Para solicitar el certificado de autorizacién de publicidad se debera presentar en la
EMOV EP: a) Contrato entre la operadora del servicio y la empresa responsable de la publicidad,
debidamente registrada. El contrato debe expresar de manera clara las responsabilidades de cada parte.
b) Copia del cédigo municipal asignado a la empresa encargada de la publicidad. c) Disefio aprobado
por la Direccion Municipal de Transito. La presentacion del disefio se entregara con los anexos del
montaje de la publicidad en el tipo de vehiculo donde se aplicara, con especificacion de dimensiones,
colores y materiales a utilizarse; el tiempo que se mantendra y las condiciones para el mantenimiento
de la publicidad.

d) Certificado de no adeudar a la EMOV-EP y al GAD-Cuenca de la empresa que tramita la
publicidad, obtenido como maximo seis meses antes de la solicitud”.
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Analisis de la prestacion gque se establece en la ordenanza

La ordenanza se refiere a la prestacion con diferentes calificativos, el capitulo
I del Titulo IV la identifica como regalia; el articulo 25 y la disposicién general
tercera la denominan como derecho de vista publica y el articulo 32 la describe como
tasa. Cabe resaltar que el mismo articulo 25 expresa cudl es la finalidad que tiene el
rubro que se establece en la ordenanza, dicha disposicion reza lo que sigue: “Toda
persona natural o juridica, para usar los espacios de publicidad definidos en esta
norma, debera cancelar los valores que constan en el articulo siguiente por derecho
de vista publica. Los valores serdn cancelados en la Tesoreria de la EMOV EP por

parte de quien tramita la autorizacion correspondiente™.?%

Los valores que se deben cancelar en base a la disposicion transcrita
constituye un requisito que deben cumplir las empresas, personas naturales o
juridicas que requieran la autorizacién del gobierno municipal de Cuenca para
colocar publicidad en los vehiculos de transporte, la razon de esta prestacion en este
caso se fundamenta en que dicha publicidad al encontrarse en medios de transporte y
al utilizar los bienes o espacios publicos para su circulacion se encuentran a plena

vista tanto de los transelntes cuanto de los usuarios de estos medios de transporte.

Es importante también determinar cudl es la intencion que tienen las personas
que requieren la autorizacién para realizar esta actividad. Como ya se expuso, es
menester que los entes interesados en la obtencion de dicha autorizacion se dediquen
al campo de publicidad y disefio, por lo que desde este punto de vista, la
municipalidad va a permitir que se utilice bienes y espacios publicos para el
establecimiento de publicidad, situacion que debe ser analizada como uno de los
tantos medios que tienen las personas que se dediquen a esta actividad para exponer

al pablico sus productos, bienes o servicios.

En base a este enunciado no estariamos frente a un servicio esencial prestado
por el gobierno municipal y tampoco frente a un servicio prestado en monopolio,
refiriéndonos a la posibilidad de fungir como medio de exposicion de publicidad ya

que existen otros medios para realizar dicha actividad.

Es de suma importancia sefialar que respecto a la ocupacion de espacios

publicos para colocar o exponer publicidad, existe un precedente jurisprudencial

208 Art. 25, Ibid.
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obligatorio, por la triple reiteracion de fallos sobre un mismo punto de derecho, en
donde se enuncia que los valores que se establezcan por esta circunstancia no tienen

naturaleza tributaria, por su importancia se transcribe la disposicion:

TERCERO: Al amparo de lo dispuesto en la Ley de Régimen
Municipal, los valores que se pagan por ocupacion del espacio publico, para
la instalacion de rétulos publicitarios no se considera tasa en los términos de
la Ley de Régimen Municipal, por tanto al no tener caracter tributario no es
de competencia de la jurisdiccion contencioso tributario atenderlos en esta
sede, quedando a salvo el derecho de los litigantes de acudir ante el Juez
competente para defender sus derechos.?®®

De acuerdo a lo sefialado, se podria manifestar que la prestacion en la forma
como se encuentra establecida en la ordenanza no constituye una tasa. Sin embargo,
y aun con el pronunciamiento jurisprudencial referido, que como se constata se
fundament6 en normativa municipal anterior, el actual régimen juridico previsto en
el COOTAD (Art. 186) faculta al concejo municipal la creacion de tasas por el uso
de bienes o espacios publicos, lo que abarcaria no solo a la publicidad fija, sino
tambien a la mavil instalada en vehiculos de transporte por el hecho de la utilizacion
de las vias publicas atado al beneficio de publicidad, prestacion que también haria
parte de la concrecidn de las competencias de uso y ocupacion del suelo y de control

del transito, transporte y vialidad dentro del cantén.

Se debe también hacer mencion que la ordenanza enuncia la prestacion de
servicios por parte de la municipalidad de Cuenca, los que por su naturaleza y en
base a las competencias otorgadas por la Constitucion y ley, solamente pueden ser
prestados por el gobierno municipal, nos referimos a que a través de la EMOP EP.,
se estan estableciendo los parametros dentro de los cuales se debe permitir que se
coloque publicidad en medios de transporte, se estan sefialando las caracteristicas
que deben tener esos anuncios publicitarios, se realiza la revision técnica vehicular
para determinar que se esten cumpliendo con todas las disposiciones establecidas en
la ordenanza; es decir, actividades que denotan servicios administrativos que
perfectamente sirven de sustento para el establecimiento de una tasa, y que derivan

en una autorizacion para colocar publicidad en los medios de transporte.

2% Registro Oficial No. 650, Quito jueves 6 de agosto de 2009, 20.
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Lo pertinente seria entonces identificar cada accién municipal que conlleva
un servicio administrativo debidamente configurado en la ordenanza dando paso al
pago de una tasa, con eso la prestacion quedaria justificada mas que por un derecho
de vista, por un accionar administrativo municipal y por la utilizacion del espacio

publico en los términos antes indicados.
Identificacion de los elementos sustanciales del tributo

Respecto del sujeto pasivo, aunque textualmente no lo sefiala la ordenanza, de
la lectura se puede entender que constituyen las personas naturales y juridicas que se
dediquen a actividades de publicidad o disefio y que requieran la autorizacion para
desarrollar dicha actividad en los medios de transporte detallados en la misma
ordenanza. Por su parte al referirnos al sujeto activo, constituiria el Gobierno
Autonomo Descentralizado Municipal de Cuenca, a través de la EMOV EP, que es

quien otorga la autorizacion y realiza determinadas actividades antes ya analizadas.

A decir del hecho generador de la tasa, se evidencié ya con antelacion que no
se determina de forma clara que actividad es la que da nacimiento al tributo, ya que
como se vio, existen diversas actividades entre las que tenemos la emision de
autorizaciones para colocar publicidad en medios de transporte, hasta la revision
vehicular realizada por la EMOV EP, aspectos que dificultan la tarea de determinar a

ciencia cierta cual es la circunstancia que da origen a esta prestacion.

En lo que tiene que ver a las exoneraciones, si se establece de una forma
adecuada quienes estan sujetos a este beneficio, es el articulo 32 el que se ocupa de

este cometido, la norma reza lo que sigue:

Art. 32.- Estaran exentos del pago de los valores fijados en esta
norma, la publicidad que sea parte de una camparfia de difusion de derechos
constitucionales en las que participen instituciones del sector publico. La
exoneracion de la tasa es independiente del certificado de autorizacion y del
cumplimiento de todas las normas dispuestas en esta ordenanza. En este
caso, en el certificado de autorizacion que expida la EMOV EP se hara
constar motivadamente la exoneracion del valor. *°

?1% Ordenanza para la regulacién y control de la publicidad y sefialética en los vehiculos de las

diferentes modalidades de transporte autorizadas dentro del canton Cuenca y otros componentes del
sistema integrado de transporte. Art. 32.
(http_www.cuenca.gov.ec_g=system_files_Ordenanzasefalética- final).
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De la disposicidn transcrita se puede evidenciar que se otorga también en este
caso, exoneraciones a las instituciones del Estado, pero solo cuando se traten de
campafias de difusion de derechos constitucionales; adicionalmente no se establecen
otras exoneraciones de ningln otro tipo. Finalmente debemos manifestar que se
especifican los valores a cancelar, para la obtencion de la autorizacion que permita a
los interesados, colocar sus anuncios publicitarios, valores que varian dependiendo

del tipo de publicidad y del medio de transporte.

Del analisis que se realizo a esta ordenanza, se puede concluir que no se
sefiala de una forma suficientemente clara los elementos del tributo, principalmente
lo que respecta al hecho generador de una tasa, es decir que los contribuyentes
primero no saben si lo que les estan cobrando es una prestacion tributaria y segundo
cual es la razén de ser o la justificacion de por qué se les esta cobrando, situacion que
afecta de igual manera al principio de reserva de ley y a la seguridad juridica

consagrada en nuestra Carta Magna.
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CONCLUSIONES

La tasa por su vinculacion con actividades estatales es un tributo de suma
importancia para los gobiernos autonomos descentralizados, en razon de las
facultades que les concede la Constitucion y la ley, situacién que puede ser motivo
para que este tributo sea utilizado de forma indiscriminada por los entes
gubernamentales, escenario en el cual, si no se cumplen con todos los requisitos y
disposiciones establecidas para su correcta aplicacion, se puede afectar derechos de
los contribuyentes, derechos principalmente relacionados a su patrimonio, es decir, el
ahorro; la inversién, por la incertidumbre respecto de las imposiciones tributarias que

se establecen en cada jurisdiccion territorial, entre otros.

El principio de capacidad contributiva en el caso de las tasas interviene de
una forma especial, ya que no es su cometido principal gravar la capacidad
econdémica de los contribuyentes, sino la de financiar el gasto que le produce a la
administracion la prestacion del servicio publico o la realizacion de una actividad
administrativa, por lo que en base a la regla de la razonable equivalencia presente en

las tasas, el citado principio tiende a matizarse.

El principio de reserva de ley, uno de los pilares fundamentales dentro del
sistema tributario, respecto de la tasa se presenta de una forma muy especial, ya que
al permitirse el establecimiento de este tributo a través de los gobiernos

subnacionales, ha ocasionado su flexibilizacion.

Los gobiernos auténomos descentralizados en ciertas ocasiones inobservan
tanto los principios tributarios cuanto las caracteristicas que son propias de la tasa; al
igual que no establecen de forma clara cuales son los elementos de este tributo, lo
que ocasiona mucha dificultad para la identificacion de esta prestacion; lo que a su
vez lesiona el principio de reserva de ley y la seguridad juridica consagrados en la

Constitucién del Ecuador.

Respecto de las tasas y su regulacion en los paises de la Comunidad Andina,
se ha podido evidenciar que presentan sistemas muy similares, que aunque con
pequefios matices son mas las caracteristicas que presentan en comdn que las

diferencias.
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Respecto del analisis realizado a las ordenanzas establecidas por los
Gobiernos Municipales de Azogues y Cuenca, se ha podido evidenciar que existe
pluralidad de actividades sefialadas en dichas normas, por las cuales se establece una
prestacion patrimonial, lo que a su vez dificulta ain més la tarea de identificar la
naturaleza de los rubros estudiados, pero de acuerdo a la forma como estan
establecidos en las ordenanzas, su finalidad y funcionamiento, se evidencia falencias
en cuanto al establecimiento del hecho generador para poder sustentar de forma clara

que nos encontramos frente al tributo denominado tasa.

Esta investigacion nos ha permitido resaltar a la utilizacién de bienes de
dominio publico de forma privativa, que de la mano de la prestacion de servicios
publicos, constituye el hecho generador de la tasa, aspectos que nos permiten

sustentar su naturaleza tributaria.
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RECOMENDACIONES

Ante las imprecisiones de las ordenanzas revisadas, es recomendable siempre,
tanto en los considerandos cuanto en las disposiciones que conforman estos
instrumentos, expresen de forma clara y precisa, la normativa vigente y los
elementos configurativos de la prestacion patrimonial que se pretende establecer. En
el caso que nos ocupa, se considera del todo adecuado que se mejore sustancialmente
la produccion normativa seccional en su contenido tanto de fondo cuanto de forma, y

asi evidenciar la plena justificacion para el establecimiento de una tasa.

Ademas consideramos que ambas ordenanzas deberian ser reformadas con la
finalidad de que se establezcan disposiciones que se sujeten plenamente a plasmar de
forma clara todos y cada uno de los elementos sustanciales de la tasa y se defina a
plenitud la circunstancia que origina esta prestacion, todo esto con la finalidad de
dotarle de seguridad juridica a estos instrumentos municipales y de igual forma a los
derechos ciudadanos, ya que si el contribuyente tiene conocimiento pleno de que es

lo que le estan cobrando, cumplira de mejor manera con sus obligaciones.

Es preciso ademas exhortar a las autoridades de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, para que sean los primeros veedores del cabal cumplimiento a las
disposiciones constitucionales y legales dentro de su respectiva jurisdiccion, en pos
de que todas sus actividades se realicen dentro del marco de la ley y siempre
buscando el respeto irrestricto a los derechos de sus ciudadanos, ya son estos, los que
le entregaron su voto de confianza con la finalidad de que sean estas autoridades las

que procuren el desarrollo social y el bien comun para la colectividad.
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