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Resumen

El presente trabajo de investigacion persigue el objetivo de realizar un estudio
juridico, critico e integral de la normativa, doctrina y jurisprudencia especializada.
Destinado a la conceptualizacion y comprension del control de legalidad en materia
tributaria y su incidencia en la vigencia del principio dispositivo. Se empled el método
factico partiendo de la observacion, estudio y razonamiento de los diferentes objetos y
temas juridicos circulantes al presente tema de investigacion. A través de la aplicacion de
métodos generales y particulares. Se aplicé el método deductivo, pues a partir de las
premisas generales de la normativa sobre el Estado constitucional de derechos y justicia.
Logicamente se deduciran las conclusiones particulares sobre la correspondencia entre
las condiciones constitucionales y los requisitos legales para el control de legalidad
realizado por los jueces de lo contencioso tributario. Esto con la recopilacion de criterios
jurisprudenciales. La funcion del juez contencioso tributario implica una responsabilidad
crucial en el control de legalidad de las actuaciones administrativas. Aunque el
contribuyente posee libertad para ejercer su derecho de accion judicial, el juez comparte
dicha responsabilidad con las partes durante el proceso. Asimismo, los Tribunales
Distritales de lo Contencioso Tributario conservan la facultad de ordenar pruebas
adicionales para esclarecer la verdad procesal. Sin embargo, en Ecuador prevalece el
interés por la realidad objetiva, otorgando al tribunal la libertad para investigar y
establecer la verdad. Esta naturaleza investigativa del proceso desafia el principio
dispositivo, ya que los jueces pueden solicitar pruebas de oficio, generando interrogantes

sobre su imparcialidad.

Palabras clave: principios, derecho tributario, proceso contencioso tributario, proceso,

procedimiento, acciones tributarias
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Introduccion

Uno de los aspectos caracteristicos del proceso contencioso tributario, es aquel en
el que el juez realiza un control de legalidad de los actos de la administracion tributaria.
Esto se justifica en el actual estado de derechos y justicia para garantizar los derechos de
los contribuyentes.!

Es necesario considerar que la Constitucion de la Republica del Ecuador establece
que los procesos judiciales en todas las materias, instancias, etapas y diligencias se
llevaran a cabo conforme con los principios de concentracidén, contradiccién y
dispositivo.? Esta norma no distingue procesos de derecho publico o privado, es decir,
rige para todos los procesos de forma general y en todas sus etapas.

En este sentido, el principio dispositivo otorga a las partes procesales la iniciativa
de ejercer o el poder de renunciar al proceso. Esto incluye los diversos actos que lo
componen. Este principio data del siglo XIX, previsto en el principio de igualdad formal,
cuyo fundamento es que todas las personas son iguales ante la ley, por ende, ante el
proceso. El juez esta llamado a ser totalmente pasivo y carente de iniciativa.

No obstante, autores como Troya, sefialan que incluso en el proceso civil algunas
normas han morigerado al referido principio. Por ejemplo, la que faculta al juez para pedir
pruebas de oficio.?

El Codigo Organico General de Proceso en su articulo 294 numeral 7 literal b,
establece que “la o el juzgador podréa ordenar la practica de la prueba de oficio, en los
casos previstos en el codigo en mencion”.*

A diferencia del proceso civil, el juez contencioso tributario presenta un papel mas
responsable al llevar a cabo el “control de legalidad.” A pesar de que el contribuyente
puede disponer libremente de su derecho de accion al acudir o no a la justicia. A partir
del momento de interposicion de la demanda comparte dicha responsabilidad con la

contraparte y con el juez durante el desarrollo del proceso.

! Katty Mufioz, Manual de Derecho Procesal Tributario Ecuatoriano (Quito: Ediciones legales,
2022), 6.

2 Ecuador, Constitucién de la Repiiblica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre de 2008,
art. 168.

3 José Vicente Troya Jaramillo, Manual de derecho tributario (Quito: CEP, 2014), 320.

4 Ecuador, Cédigo Orgdanico General de Procesos, Registro Oficial 506, Suplemento, 21 de agosto
del 2018, art. 294.
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Es necesario sefialar que el antiguo Codigo Tributario Ecuatoriano, actualmente
derrogado, en sentido analogo establecia disposiciones especificas sobre las pruebas para
mejor resolver y las consideraba necesarias para esclarecer los hechos y circunstancias
relevantes para una resolucion justa. Establecia que estas pruebas pueden ser ordenadas
por los jueces o solicitadas por el contribuyente. Aspectos que constituyen analisis en la
presente investigacion.

De la misma forma los Tribunales Distritales de lo Contencioso Tributario en el
actual Codigo Organico General de Procesos, han conservado su facultad de ordenar
pruebas para mejor resolver.® Asi también, el Codigo Organico de la Funcion Judicial en
el articulo 130 numeral 10, les confiere a los jueces la potestad de “ordenar de oficio con
las salvedades sefialadas en la ley, la practica de las pruebas que juzguen necesarias para
el esclarecimiento de la verdad”.® Con el objetivo de coadyuvar a la busqueda de la verdad
procesal, al no ser suficientes las pruebas presentadas por las partes.

En este sentido, se admite la realizacion de pruebas de oficio y, en términos
generales, se pueden disponer diligencias investigativas con el fin de esclarecer la verdad
o determinar la situacion fiscal real de los contribuyentes. Esto reafirma de manera
indiscutible el caracter cuasi-oficioso e investigativo del proceso contencioso tributario.’

Por lo que cabe preguntarse si esta actuacion realizada por el juez: ;va en contra
del principio dispositivo?, ;corresponde a las partes probar todo aquello que han alegado
durante el proceso?, ;es necesario que los jueces resuelvan de acuerdo con la realidad
procesal constante en el proceso?

Al respecto, debemos partir por el pronunciamiento del Instituto Latinoamericano
de Derecho Tributario durante las IV Jornadas Latinoamericanas de Derecho Tributario,
que sefiala: “Siendo principio fundamental del proceso tributario el esclarecimiento de la
verdad debe ser estructurado de tal manera que asegure la libre actuacion del juez para la
investigacion de los hechos™.®

En igual sentido, se pronunci¢ el Instituto en las I Jornadas Latinoamericanas de

Derecho Tributario, cuando expresd: “Los Tribunales de lo Contencioso Tributario deben

3 Ecuador, Cédigo Orgdnico General de Procesos, Registro Oficial 506, Suplemento, 21 de agosto
del 2018, art. 168.

¢ Ecuador, Cédigo Orgdnico de la Funcién Judicial, Registro Oficial 544, Suplemento, 22 de
agosto del 2022, art. 130.

7 José Vicente Troya Jaramillo, Manual de derecho tributario (Quito: CEP, 2014), 320.

8 Instituto Latinoamericano de Derecho tributario, “Tema III La prueba en el proceso tributario”,
en IV Jornadas Latinoamericanas de Derecho Tributario (Buenos Aires: ILADT, 1964), 288,
http://www.derecho.uba.ar/publicaciones/lye/revistas/64-65/resoluciones-de-las-jornadas-
latinoamericanas-de-derecho-tributario.pdf.
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estar revestidos de los poderes necesarios para establecer la verdad de los hechos y aplicar
el derecho, independientemente de lo alegado y aprobado por las partes”.’

Entre estas vastas prerrogativas, que bien pueden considerarse como la mas
notable diferenciaciéon en comparacion con otros procedimientos, se encuentra el
imperativo de los jueces tributarios de llevar a cabo un escrutinio minucioso de la
legalidad en las acciones administrativas.'?

Este escrutinio de legalidad surge con la finalidad de preservar el equilibrio
inherente a las funciones estatales. Asi, confiere a los jueces la responsabilidad de
restringir las acciones de las autoridades administrativas mediante disposiciones
normativas que, por mandato legal, estan autorizadas a emitir.'!

De acuerdo con lo manifestado, una de las funciones que tiene el juez que es la de
dictar una sentencia sobre los puntos controvertidos constantes en el proceso conforme a
lo previsto en el principio de congruencia. Sin embargo, en el caso del tribunal
contencioso tributario no solamente resolverd la controversia entre las partes, sino que
también cumple una funcion de control de legalidad al revisar las actuaciones
administrativas y judiciales.

Lo cual se evidencia al realizar actuaciones que conlleven a esclarecer los hechos
como ordenar prueba nueva. No obstante, estaria cumpliendo funciones de defensa, por
lo tanto, no estariamos ante un juicio de caracter dispositivo. Situacidon que nos lleva a
cuestionarnos si tal actuacion se encuentra dentro de los limites constitucionales
permitidos. Temas de andlisis que serdn abordados en la presente investigacion en el
desarrollo de tres capitulos.

En el primero se consideran los aspectos principales del proceso contencioso
tributario, como historia, finalidad, caracteristicas, y su presencia en Ecuador. En el
segundo capitulo, se trata los principios que rigen el proceso contencioso tributario.
Finalmente, en el tercer capitulo se presenta, el control de legalidad, limites formales y

materiales, la aplicacion de este por parte de los jueces del contencioso tributario en el

?1bid., 276.

10 Ecuador, Cédigo Orgdnico General de Procesos, art. 300: “Las jurisdicciones contencioso
tributaria y contencioso administrativa previstas en la Constitucion y en la ley, tienen por objeto tutelar los
derechos de toda persona y realizar el control de legalidad de los hechos, actos administrativos o contratos
del sector publico sujetos al derecho tributario o al derecho administrativo; asi como, conocer y resolver
los diversos aspectos de la relacion juridico-tributaria o juridico administrativa, incluso la desviacion de
poder”.

' Marco Alban, Derecho Financiero y Derecho Tributario ensayo en honor del profesor José
Vicente Troya Jaramillo (Quito: IEDT, 2017), 458.



16

Ecuador en estricto respeto de los principios constitucionales, todo lo cual permitira

establecer las respectivas conclusiones y recomendaciones.
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Capitulo primero

El proceso tributario

1. El proceso tributario en Ecuador

1.1.  Historia del proceso tributario en Ecuador

Es preciso comenzar este andlisis histdrico sefialando que, con la creacion de la
Reptblica del Ecuador en 1830, surgio la necesidad de definir cudles serian las fuentes
de ingresos del Estado y determinar sus montos correspondientes. Ademas, existian una
serie de mecanismos y entidades autonomas y semiautonomas que recaudaban recursos.

Tiempo después en 1835 fue presentado el primer presupuesto general del Estado
por el ministro de hacienda Jos¢ Miguel Gonzales. De acuerdo con el cual, la contribucion
de indigenas equivalia a lo recaudado en impuestos de Aduanas actualmente.'?

Desde la creacion de la Republica, los presupuestos del Estado se sustentaron en
ingresos derivados de rentas patrimoniales, servicios nacionales, aranceles e impuestos
sobre productos especificos, junto con otras fuentes de ingresos diversos. Sin embargo,
una parte fundamental provenia de los impuestos en su conjunto, clasificados en directos
e indirectos.

Algo similar ocurre con las doce Cartas Politicas del siglo XIX, como las de 1830,
1835 y 1843, seguida de la denominada "marxista" de 1845, luego las de 1851y 1852,y
las conocidas como "garcianas" de 1861 y 1869. Posteriormente, se encuentran las de
1878 y 1884, hasta llegar a la primera Constitucion Liberal de 1897 y la segunda de 1906,
considerada la carta magna del liberalismo. Todas ellas reflejaron, en términos
econdmicos, ciertos principios vinculados a los intereses del sistema oligarquico-
terrateniente.'?

Incluso, el sistema tributario en 1946 era regido por el art. 146 de la Carta Politica.
Posteriormente en el ano 1948, se publico el Reglamento de lo Contencioso

Administrativo, el cual reconocid el ejercicio de la jurisdiccion contencioso-

12 Juan J. Paz y Mifio Cepeda, Historia de los impuestos en Ecuador (Quito: SRI / PUCE / THE,
2015), 30.
13 Ibid., 84.
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administrativa. Esto permiti6 que las acciones sean propuestas contra actos de la
administracion tanto nacional como seccional.

Debemos agregar, que el 19 de junio de 1959 se expide el Decreto Ley de
Emergencia que contiene los principios basicos del contencioso tributario, la accion de
repeticion de lo pagado, la accidon de pago indebido y lo mas destacable se conforma el
procedimiento contencioso tributario.

Ademas, se crea un Tribunal Fiscal, dando paso a un verdadero sistema tributario
el cual se consolida el 24 de junio de 1963 con la expedicion del Coédigo Fiscal de la
Republica. Norma aplicable a todo tipo de gravamenes sean estos fiscales o seccionales.

Podemos acotar que en 1964 el analisis de la ley del impuesto a la renta, ley de
impuesto a las ventas, impuestos municipales y de los impuestos aduaneros, dio lugar a
la creacion de las primeras obras ecuatorianas sobre los principios de derecho tributario.
Entre los més destacados, el Dr. José Vicente Troya Jaramillo con su obra Manual de
Derecho Tributario.

Esta obra de innegable importancia agrupa los tributos existentes en Ecuador y
crea un manual en el cual se analiza la naturaleza y clasificacion de los impuestos, tasas
y contribuciones fiscales, asi como las contribuciones parafiscales. Analisis que se llevo
a cabo mediante un estudio comparado entre doctrina y principios contemplados en los
Cddigos Tributarios de varios paises americanos y en la ley impositiva espaiola.

Por otro lado, en el afio 1973, la incidencia del “petrolerismo” en Ecuador tuvo
una repercusion sobre el sistema tributario y las finanzas publicas.'* Lo que permitio
sistematizar y organizar las dispersas normas impositivas. Dando paso a un hito
fundamental en 1975, cuando se dict6 el Codigo Tributario.

Cabe destacar que el 23 de diciembre de 1992, se publica la Ley 20 de reformas a
la Constitucion Politica. Tras la Consulta Popular propicia e instaura un nuevo modelo de
justicia tributaria, dejan de existir el tribunal fiscal, en su lugar, se establecen los
tribunales distritales de lo fiscal y lo contencioso administrativo, con jurisdiccion
descentralizada, que se incorporan a la funcion judicial con un estatus comparable al de
las actuales cortes provinciales.

Posteriormente, con la promulgacion de la Constitucion de la Republica en 2008,
y, mas adelante, es importante mencionar la creacion de los Tribunales Distritales de lo

Contencioso Tributario en el afio 2015, como parte de una serie de reformas del sistema

' Ibid., 155.
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judicial ecuatoriano, con el objetivo de fortalecer la estructura y especializacion de la
justicia tributaria.

La expedicion del Codigo Organico General de Procesos el 22 de mayo de 2016,
los legisladores decidieron unificar los principios que gobiernan el proceso judicial. Este
ultimo establece la estandarizacion de las normas procesales en todas las materias no
penales, consolidandolas en un Ginico marco legal.

Sin embargo, el proceso tributario mantiene especificidades propias. Difiere del

proceso civil al no ser aplicables todas las maximas constitucionales.

1.2.  Caracteristicas del procedimiento administrativo tributario

A fin de tener una idea clara sobre el procedimiento administrativo tributario
debemos iniciar observando el art. 64 del Cédigo Tributario. El mismo que establece que
la actividad de la administracion tributaria se encuentra bajo la direccion del Ejecutivo.'?

En este contexto, Patifio, en su obra Sistema Tributario Ecuatoriano, sefiala que es
responsabilidad de este tipo de administracion la recaudacion de los tributos conocidos
como nacionales, los cuales constituyen la base fundamental para la elaboracion del
presupuesto general del Estado.'®

Investigadores como Pin han analizado el sistema administrativo tributario
ecuatoriano, especialmente el papel de las autoridades administrativas y la ejecucion de
las obligaciones tributarias como también su regulacion. Destaca que en Ecuador la
administracion tributaria se caracteriza por la facultad de las autoridades de esta rama de
emitir decisiones vinculantes, en ocasiones sin intervencion directa de 6rganos judiciales
a menos que sean impugnadas por los contribuyentes.'”

En este sentido el autor menciona, que este sistema refleja una estructura hibrida
en la que se cruzan tanto funciones ejecutivas como judiciales, especialmente en materia

de recaudacion de impuestos y resolucion de disputas.'®

15 Ecuador, Cédigo Orgdnico Tributario, Registro Oficial 38, Suplemento, 14 de junio del 2005,
art. 64.

16 Rodrigo, Patifio Ledesma, Sistema Tributario Ecuatoriano, t. 1 (Quito: Editorial Universidad
Técnica Particular de Loja, 2003), 23.

17 Javier Donoso, “Especializacion de la justicia contencioso tributaria en el Ecuador” (tesis de
maestria, Universidad Andina Simon Bolivar, Sede Ecuador, 2022), 52,
https://repositorio.uasb.edu.ec/bitstream/10644/8802/1/T3845-MDE-Donoso-Especializacion.pdf

'8 Diego Velasco, “Los actos administrativos tributarios como fundamentos suficientes de indicios
de responsabilidad penal” (tesis de maestria, Universidad Andina Simon Bolivar, Sede Ecuador, 2012), 16,
https://repositorio.uasb.edu.ec/bitstream/10644/3116/1/T1152-MDE-Velasco-Los%20actos.pdf.
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Asimismo, destaca la importancia de mantener un equilibrio entre el poder
administrativo y la revision judicial para evitar la arbitrariedad y garantizar la equidad
juridica en la aplicacion de leyes tributarias.

Establece la necesidad de un conocimiento especializado en la gestién de disputas
tributarias que pueden mejorar la eficiencia y la equidad en el manejo de casos tributarios
completos.'’

Al mismo tiempo, la doctrina diferencia dos conceptos importantes en el tema de
analisis; estos conceptos son el proceso y el procedimiento tributario. El primero se refiere
al conjunto de normas que regulan la actuacion de la administracion tributaria frente a los
reclamos presentados por los contribuyentes, mientras que el segundo abarca las
disposiciones que rigen la actuacion de los 6rganos competentes en asuntos tributarios.

Siguiendo este argumento, debemos tomar en cuenta el criterio de del Padre Tomé,
define al procedimiento administrativo tributario “tiene por finalidad preparar el acto de
determinacion, mediante el cual se formaliza la pretension tributaria”. Mientras que el
proceso “surge después de ser realizado el acto de determinacion, en caso sea impugnado
por el contribuyente” 2’

Ambos tienen en comun el acto de determinacion, sin embargo, su finalidad
consiste en “aplicar las normas tributarias generales y abstractas siguiendo en direccion a
la individualidad y concretad normativa”.?!

En el mismo sentido, Estares establece en su libro Tratado de procedimientos y
procesos tributarios, donde las disposiciones procesales se aplicaran al juicio contencioso
tributario, mientras que las normativas procedimentales regiran los tramites
administrativos tributarios internos a la administracion. Esto es respondiendo
respectivamente a los nombres de derecho procesal y derecho procedimental tributario.??

Entendiendo que las normas procesales se aplican para la etapa de juicio y las
normas procedimentales se aplican para la fase administrativa tributaria. El administrado
tiende a lograr la rectificacion, modificacion o supresion de las consecuencias generadas

por una accion emitida por esa entidad publica.

19 Andrea Aguirre, “El control de legalidad en el proceso contencioso administrativo tributario en
el Ecuador”. Sur Academi (2015): ISSN: 1390-9245.

20 Fabiana, del Padre Tomé, La prueba en el Derecho Tributario (Lima: ARA Editores, 2011), 17.

2 Ibid., 17.

22 Daniel Irwin, Yacolca Estares, Tratado de procedimientos y procesos tributario (Lima: Gijley,
2008), 4.
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No obstante, Altamirano identifica la diferencia entre proceso y procedimiento
considerando la manera de llevar a cabo la resolucion del desacuerdo entre la
administracion tributaria y el contribuyente, las normativas procedimentales serian las
que regulan la fase de negociacion entre ambas partes. En cambio, las disposiciones
procesales corresponden al lenguaje caracteristico del litigio judicial: “el contencioso
tributario es la etapa ya no de didlogo, sino de combate procesal entre la Administracion
y el contribuyente”.?3

Fabo también sostiene que el tramite llevado a cabo ante la administracién se
denomina procedimiento, mientras que el que se realiza ante la autoridad judicial se
conoce como proceso. El primero sigue las normas del principio inquisitivo, mientras que
el segundo se rige por el principio dispositivo.>*

Sin embargo, en la estructura administrativa ecuatoriana se utiliza casi de manera
indistinta la expresion procedimiento se utiliza tanto para referirse al que se lleva a cabo
ante la administracion tributaria como para aquel que se desarrolla ante el juez.

Algo semejante ocurre en el Codigo Organico Tributario que, por una parte, regula
los procedimientos administrativos que se llevan a cabo ante la administracion tributaria,
y al mismo tiempo regula el procedimiento contencioso que se desarrolla ante la
jurisdiccion contencioso-tributaria.>> Gran parte de este marco normativo ha sido
derogado, y su regulacion actual se encuentra en el Coddigo Orgéanico General de Procesos,
bajo la misma denominacion de “procedimiento contencioso tributario”.

Hay que considerar que, lo que distingue al procedimiento contencioso tributario
de los demas, independientemente de cualquier otro factor adicional, es la naturaleza de
la relacion juridica que se establece entre la administracion y el contribuyente.

El objeto de dicha relacion es la obligacion tributaria, que nace como resultado de

dos funciones clave que desempefia la administracion tributaria. Por un lado, la

2 Alejandro Altamirano, “El contencioso tributario (Desde el contexto de las prerrogativas del
Estado y los derechos del contribuyente)”, en Cesar Garcia Novoa y Catalina Hoyos Jiménez, coord., El
tributo y su aplicacion: Perspectivas para el siglo XXI (Buenos Aires: Marcial Pons, 2008), 1833.

24 Diego Marin-Barnuevo Fabo, “La distribucion de la carga de la prueba en Derecho Tributario”,
Civitas: Revista Espariola de Derecho Financiero (1997): 185-98.

23 En su Libro Tercero, articulos 217-308, en su mayoria derogados por la Disposicion Derogatoria
Quinta del COGEP.

26 Pablo, Egas Reyes, “La interpretacion en materia tributaria”, FORO: Revista de Derecho, n’3
(2004): 131.
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determinacion del monto de los tributos adeudados y su recaudacion, y por otro, la
resolucion de los reclamos que surgen a partir de dichas actuaciones.?’

Para comprender mejor la naturaleza y las caracteristicas del proceso contencioso
tributario, es fundamental identificar sus diferencias con el proceso civil y el penal. El
proceso civil estd regido por el principio dispositivo, o el impulso de las partes, aunque
los jueces, cuando lo consideren necesario, pueden de manera oficiosa disponer y ordenar
diligencias procesales o probatorias.?®

Mientras que el proceso penal, en su mayoria, se caracteriza por ser de accion
publica. Esta dominado con el principio contradictorio, es oficioso e inquisitivo y se
encuentra bajo el impulso procesal de fiscalia. Si bien las partes pueden impulsarlo, es el
juez quien dirige el proceso y le corresponde establecer la existencia o no de
responsabilidad de los procesados.

En este sentido el procedimiento tributario presenta caracteristicas intermedias, ya
que comienza con la demanda presentada por el particular contra la administracion, lo
que lo asemeja al procedimiento civil. Al igual que en el ambito civil, no es posible que
un proceso tributario se inicie de oficio, dado que los actos de la administracion gozan de
presuncion de legitimidad y ejecutoriedad.?’

Al mismo tiempo el proceso tributario es semejante al proceso penal. Pues su
prosecucion puede llevarse a cabo por impulso de las partes o de manera oficiosa por
parte del juez.

Volviendo al enfoque central de esta investigacion, es importante resaltar que el
caracter investigativo del proceso contencioso tributario radica en que el conflicto tiene
un interés publico. Ademads, los tributos y su recaudacion desempefian un papel
primordial de naturaleza social, siendo herramientas clave para alcanzar el llamado
bienestar comun.

Esto trasciende el ambito de lo privado. Por lo tanto, las contribuciones fiscales se
sustentan en el ejercicio de las funciones estatales y en el principio de solidaridad. Esto

habilita al Estado a proporcionar de manera eficiente los servicios publicos, de modo que

27 COT: “Articulo 72. Gestién tributaria. Las funciones de la administracién tributaria comprenden
dos gestiones distintas y separadas: La determinacion y recaudacion de los tributos; y, la resolucion de las
reclamaciones que contra aquellas se presenten”.

2 Ibid., 19.

2 Ibid., 20.
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la actividad tributaria adquiere un caracter instrumental, permitiendo asi la
implementacion de politicas econdmicas y el progreso social.*?

En el contexto de un proceso tributario como instrumento del Estado. El autor
Jarach afirma que “la via contenciosa se caracteriza por ser un sistema procesal con
amplias atribuciones del juez para llegar a determinar las reales situaciones sustantivas.
Esto es, las obligaciones tributarias y las prestaciones correspondientes del fisco, aun mas
alla de las alegaciones y probanzas de las partes”.3!

Algo similar sucede con la estructura administrativa en materia tributaria en
Ecuador, desde sus inicios, ha estado bajo la direccion de la Direccion General de Rentas.
Este organismo fue establecido mediante la Ley de Hacienda de 1928, con la
responsabilidad de controlar, determinar y recaudar los tributos internos, asi como
gestionar los asuntos que pudieran surgir de dicha relacion Estado - Contribuyente. 32

Setenta afios mas tarde, se sustituye esta antigua estructura por una “entidad
técnica y autdnoma, con personeria juridica, de derecho publico, patrimonio, fondos
propios y jurisdiccion nacional”. Este organismo fue denominado Servicio de Rentas
Internas (en adelante, SRI), creado mediante la Ley de Creacion del Servicio de Rentas
Internas. En la actualidad, es la encargada de ejecutar la politica tributaria aprobada por
la presidencia de la Republica.®

El Servicio de Rentas Internas (SRI) esta dirigido por el Director General, quien
tiene la responsabilidad de llevar a cabo las funciones asignadas por la ley, tales como la
determinacion, recaudacion y control de los tributos internos del Estado. Gestion que se
lleva a cabo con la ayuda de entes descentralizados como son las Direcciones Zonales, en
un ambito territorial determinado.

La funcion primordial de la administracion es asegurar la recaudacién oportuna
de los tributos. La ley ha otorgado facultades especificas a diferentes organismos y
entidades de caracter publico. Entre estas facultades se incluyen las siguientes: 1)

Facultad Reglamentaria; 2) Facultad Determinadora; 3) Facultad Resolutiva; 4) Facultad

39 Rodrigo Vicente Patifio Ledesma, Sistema Tributario Ecuatoriano Tomo II (LOJA: Universidad
Particular de Loja, 2005), 68.

31 Dino Jarach, Curso Superior de Derecho Tributario, t. 1 (Buenos Aires: Editorial Cima, 1969).

32 Ecuador Tribunal de Cuentas, Ley Orgdnica de Hacienda, Ley Reformatoria de 18 de agosto de
1890.

33 Ecuador, Ley de Creacion del Servicio de Rentas Internas, Registro Oficial 206, Suplemento, 2
de diciembre de 1997, art. 1.
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Sancionadora; y 5) Facultad Recaudadora. A continuacion, procederemos a analizar cada
una de ellas.**

Facultad Reglamentaria: Se refiere a la facultad para emitir reglamentos que
faciliten la aplicacion efectiva de las leyes. Esta competencia recae exclusivamente en el
presidente de la Republica, lo que restringe la capacidad de las autoridades de menor
rango jerarquico para ejercer dicha funcion. 3°

Facultad Sancionadora: La Administracion Tributaria posee la facultad de aplicar
sanciones a los contribuyentes que hayan incurrido en alguna infraccion establecida en la
ley conforme establece el Codigo Tributario.?

Inclusive, Toscano menciona en su libro Procedimientos Administrativos y
Contenciosos en Materia Tributaria, que “cuando la administracion verifica la existencia
de una infraccién debe adoptar las medidas sancionatorias si se trata de contravenciones
o faltas reglamentarias. Asi como, iniciar las acciones para que los jueces competentes
impongan las sanciones que correspondan a través del proceso respectivo”.’?’

Sin embargo, no todas las sanciones en Ecuador requieren previa resolucion
administrativa o judicial. Es el caso de las multas auto calculadas y auto impuestas por el
contribuyente. Por ejemplo; la falta de declaracion.

Facultad Resolutiva: La Constitucion de la Republica del Ecuador, reconoce al
ciudadano el “derecho a dirigir quejas y peticiones individuales y colectivas a las
autoridades y a recibir atencion o repuestas motivadas”.8

Para su ejercicio, el Coédigo Tributario, norma la posibilidad de ejercer
reclamaciones y acciones de indoles administrativo. Reconociendo al contribuyente la
oportunidad de impugnar los actos que pudiesen acarrear un perjuicio.>”

Facultad Determinadora: Una de las principales finalidades del Estado es obtener
los recursos necesarios para satisfacer necesidades de sus ciudadanos. Es decir, para el

cumplimiento de sus fines a través de la administracion tributaria cuya potestad

impositiva le permite aplicar la ley y recaudar tributos.

34 Maria Alexandra Macias Cedefio, “El procedimiento administrativo tributario y el proceso
contencioso tributario en el Ecuador” (tesis de grado, Universidad Catdlica de Santiago de Guayaquil,
2011), http://repositorio.ucsg.edu.ec/handle/3317/506.

3% Ecuador, Cédigo Tributario, Registro Oficial 111, Suplemento, 14 de junio del 2005, art. 7.

36 Tbid., art. 70.

37Luis Toscano Soria, Procedimientos Administrativos y Contenciosos en Materia Tributaria
(Ecuador: Pudeleco Editores S.A, 2006), 50.

38 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008, art. 66.

39 Ibid., art. 69.
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En este sentido, antes de proceder con la recaudacion correspondiente, es
fundamental que la administracion conozca el monto exacto de la obligacion que se busca
recaudar. Para ello, debe utilizar un mecanismo denominado determinacion tributaria.*’

Cabe destacar, que, para comprender el funcionamiento de la recaudacion
tributaria, es necesario definir el acto administrativo de determinacion tributaria.
Tomando en cuenta el criterio de los autores Villegas y Benalcdzar quienes lo denominan
como un “conjunto de actos dirigidos a precisar, en cada caso particular, si existe una
deuda tributaria. Ademas de quién es el obligado a pagar el tributo al fisco y cuadl es el
importe de la deuda”.!

Nuestra legislacion, por su parte, ha sido explicita al establecer que la
determinacion tributaria “es el acto o conjunto de actos provenientes de los sujetos
pasivos o emanados de la administracion tributaria, encaminados a declarar o establecer
la existencia del hecho generador, de la base imponible y la cuantia del tributo”.*?

Con lo descrito en lineas anteriores, se puede concluir que la determinacion
tributaria puede emanar del sujeto pasivo o de la administracion tributaria en base a la
informacion proporcionada por el contribuyente o de modo mixto. Por cuanto, la
determinacion tributaria no constituye un acto administrativo. 43

Facultad Recaudadora: De acuerdo con el autor ecuatoriano Rodas, “la fase
recaudadora es la fase final de la secuencia logica que sigue el sistema tributario. Desde
el nacimiento de la obligacidn tributaria, pasando por la fase de determinacion que vuelve
liquida la obligacion y la recaudacion que culmina el proceso”.*

Es menester mencionar que la facultad determinadora y la facultad recaudadora
son dos facultades caracteristicas de la Administracion Tributaria. Por lo tanto, es preciso
describir que este ente tributario presenta dos formas de recaudacion. La primera es el
pago que debe llevarse a cabo de manera voluntaria y dentro de los plazos establecidos

por la ley para tal fin. La segunda opcién es la posibilidad de que se proceda con la

ejecucion forzosa de los tributos.

40 Marfa Alexandra Macias Cedefio, “El procedimiento administrativo tributario y el proceso
contencioso tributario en el Ecuador” (tesis de grado, Universidad Catdlica de Santiago de Guayaquil,
2011), http://repositorio.ucsg.edu.ec/handle/3317/506.

41 Juan Carlos Benalcazar, EIl Acto Administrativo en Materia Tributaria (Quito: Ediciones Legales
Corporacion Myl, 2006), 84.

42 Beuador, Cédigo Tributario, Registro Oficial 111, Suplemento,14 de junio del 2005, art. 87.

43 Ibid., art. 88.

44 Wilson Manolo Rodas, “La gestion de los tributos y las garantias del debido proceso en el
Ecuador”, (tesis de maestria, Universidad de Cuenca, Sede Ecuador, 2006), 88,
http://dspace.ucuenca.edu.ec/bitstream/123456789/21767/3/Tesis.pdf.txt.
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Una vez he descrito el funcionamiento del proceso contencioso tributario en
Ecuador, se ha reconocido que el mismo cuenta con un fin que sera analizado

minuciosamente en lineas posteriores.

2. El Proceso Contencioso Tributario

El proceso contencioso tributario nace de la necesidad de solucionar los conflictos
que surgen entre el fisco y los contribuyentes. Originados en el desenvolvimiento de la
relacion juridico-tributaria, cuya finalidad de recaudacion debe ser discutida y dirimida
en un procedimiento con caracteristicas especiales que garantice la correcta y justa
aplicacion de las normativas tributarias.

De acuerdo con el ordenamiento tributario ecuatoriano, la impugnacion de las
determinaciones de la obligacion tributaria se desarrolla en un procedimiento de dos fases.
La primera es a nivel administrativo, se inicia mediante la interposicion de la reclamacion,
pretendiendo que la administracién deje sin efecto su propio acto y en caso de
confirmacion se pueda recurrir como segunda fase ante un tribunal fiscal cuya resolucion
pondra fin a la sede judicial.

Es evidente que esta situaciéon de cobro de tributos por parte del Estado a los
contribuyentes es una necesidad que el sistema tributario debe solucionar mediante
procesos coactivos. A fin de lograr la ejecucion de estos actos administrativos, sin
menoscabar los derechos de los recurrentes.

En este sentido el Codigo Tributario, establece que las obligaciones fiscales
surgen de la necesidad de contribuir mediante el pago de tributos o impuestos, los cuales
estan destinados a sostener las funciones del Estado. El incumplimiento de estas
obligaciones acarreara la imposicion de sanciones tributarias por parte del Estado como
sujeto activo de esta obligacion es el competente para reclamar dicho pago en estricto
respeto a la capacidad econdmica del contribuyente.*’

Siguiendo este argumento, se debe definir los elementos de la obligacion
tributaria, los cuales se componen de sujeto activo (quien reclama el pago de los tributos),
sujeto pasivo (obligado al pago del tributo), contribuyente (individuo natural o entidad
legal a quien la normativa asigna una obligacion fiscal por haberse consumado el acto

generador), hecho imponible (situaciones que originan la obligacién de satisfacer un

4 Ecuador, Cédigo Tributario, Registro Oficial 242, Suplemento, 29 de diciembre del 2007, art.
18.
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tributo), base imponible (cantidad sobre la cual se determina el impuesto), tipo de
gravamen (porcentaje aplicado a la base fiscal para calcular la cuota fiscal), cuota
tributaria (importe que debe abonar el contribuyente para el pago de un tributo).

Es posible indicar que las obligaciones fiscales estan sujetas a los actos legales
ejecutados por la administracion impositiva y sus procedimientos. En este contexto, el
proceso contencioso se comprende como un conjunto de mecanismos que la normativa
ofrece para resolver las disputas que emergen de las relaciones juridicas tributarias y que
son planteadas por los sujetos pasivos de dicha relacion. En este caso, los contribuyentes
en defensa de sus derechos que consideran han sido vulnerados por la actuacion del sujeto
activo.

Una situacion andloga se presenta con el régimen contencioso, que en nuestra
legislacién constituye un medio habitual para la revision de los actos de liquidacion
tributaria y de las resoluciones adoptadas por las diversas administraciones fiscales. Esta
revision es asignada a un oOrgano colegiado independiente y auténomo de la
administracion publica: los Tribunales Distritales de lo Fiscal, los cuales poseen la
potestad publica para conocer y resolver las disputas que surjan entre la administracion y
los contribuyentes.*

Esa revision es factible mediante procedimientos y recursos que los
contribuyentes interponen, ejerciendo su prerrogativa de resistir el cumplimiento y la
ejecucion de dichos actos que alegan han vulnerado sus derechos. Por ende, analizaremos

tales medidas.*’

2.1. Las acciones en el Proceso Contencioso Tributario

La doctrina ha definido la accion como el poder de reclamar ante la jurisdiccion
un determinado derecho.®® Es decir, aquella que nos permite acceder a la justicia.
Constitucionalmente la accidon ha sido definida como un componente de la tutela judicial

efectiva, que se materializa con la presentacion de la demanda.®’

46 Suad Anahid Moreira Abraham, “El procedimiento contencioso tributario y su seguridad juridica
en el Ecuador” (proyecto de investigacion, Universidad Autéonoma de los Andes, 2019), 18,
https://dspace.uniandes.edu.ec/bitstream/123456789/10354/1/TUBEXCOMABO023-2019.pdf

47 Ibid.,19.

48 Enrique Vescovi, Teoria General del Proceso (Bogota: Editorial Temis, 2005), 63.

49 Ecuador Corte Constitucional 2021, 21.
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En este sentido, las acciones contencioso-tributarias, pueden ser definidas como
vehiculos juridicos que nos permiten acceder a la justicia contencioso tributaria. Asi como
el procedimiento tributario conforme al articulo 319 del Codigo Organico General de
Procesos, estipula que se tramitaran las acciones de impugnacién, acciones directas y
acciones especiales cada una con presupuestos limitados y definidos. Los mismos que
seran analizados en comunidn con la pretension en la demanda y que juntos dan paso al

proceso judicial.>

2.1.1. Acciones de impugnacion

A fin de definir cada una de las acciones de impugnacion debemos tomar en cuenta
que la Constitucion de la Republica del Ecuador reconoce el derecho de impugnacion
frente a las actuaciones de la administracion publica ante la via administrativa y judicial.”!
La norma procesal, reconoce dentro de las acciones contencioso-tributarias a las de
impugnacion. Las cuales tienen como finalidad que el actor se oponga a los actos
emanados ante la administracion tributaria sin necesidad de agotar la via administrativa
para hacerlo.>?

De modo idéntico el articulo 320 del Codigo Organico General de Procesos,
establece las acciones que se presentan ante los Tribunales del Contencioso Tributario,
que contradicen a los actos emanados por la administracion tributaria.

Iniciaremos este andlisis por el numeral 1 del articulo en mencion, el cual norma
la posibilidad de impugnar reglamentos, ordenanzas, resoluciones, o circulares de
cardcter general, es decir actos normativos que han lesionado derechos subjetivos del
actor.>

Entendemos el acto normativo como el emanado por la administracion tributaria
en ejercicio de la facultad reglamentaria, la cual puede emitir por regla general los

establecidos en los articulos 7 y 8 del Codigo Tributario.>

30 Tbid.,17.

31 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre del
2008, art. 173.

2 1bid., 18.

33 Ecuador, Cédigo Orgdnico General de Procesos, Registro Oficial 506, Suplemento, 22 de mayo
del 2015, art. 320.

5% Ecuador, Cédigo Orgdnico Tributario, Registro Oficial 38, Suplemento, 14 de junio del 2005,
art. 7.
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En este orden de ideas en esta accion de impugnacion el legislador ha establecido
la posibilidad de que el actor impugne un acto normativo. Delimitando el derecho de
accion a la lesion o vulneracion en uno o varios derechos del reclamante, de manera
directa por parte de la norma emitida por la administracion tributaria.®

Es decir, esta accion busca que se aplique a un contribuyente en especifico, se deja
sin efecto una norma especifica. Por ejemplo; un acto normativo que regula derechos de
television en materia tributaria, pero no afecta a servicios de la compaiiia de telefonia
movil. Solo tiene efecto al contribuyente X, la legitimacion activa corresponde al sujeto
titular de derechos subjetivos agravados o afectados.

La competencia para conocer esta accion, conforme lo establece el Codigo
Organico de la Funcién Judicial, en su articulo 219 numeral 1, recae en los Tribunales
Distritales de lo Contencioso Tributario.’®

El numeral 2, respecto a los actos normativos en los que se persiga la anulacion
total o parcial del acto. Otorga la posibilidad de impugnar estos actos como reglamentos,
resoluciones y circulares emitidos dentro del dmbito tributario con la finalidad de la
anulacion total o parcial de dichos actos.

Esta accion es también denominada “objetiva”. Persigue la juricidad de una norma
infralegal, cuya resolucion tendré efectos generales, segun lo establece la Corte Nacional
de Justicia. La finalidad de esta accion es la salvaguardia del ordenamiento juridico, con
el proposito de que la norma impugnada, si se corrobora el defecto, carezca de validez
por contravenir preceptos superiores del derecho.’’

La legitimacion activa en esta accion recae en aquel vulnerado inmediatamente
por el acto, como también entidades publicas y privadas. Por otro lado, existe controversia
sobre quién tiene competencia para conocer esta accion. El Cdédigo Orgénico de la
Funcion Judicial en su articulo 185 establece que la Sala Especializada de lo Contencioso
Tributario de la Corte Nacional de Justicia, conocerd aquellas acciones de impugnacion
de actos normativos que persigan la anulacion total o parcial.’® En este sentido se ha

pronunciado también la Corte Nacional de Justicia, mediante resolucion 02-2020

55 Katty Mufioz, Manual de Derecho Procesal Tributario Ecuatoriano (Quito: Ediciones legales,
2022), 19.

3¢ Ecuador, Cédigo Orgdnico de la Funcion Judicial, Registro Oficial 544, Suplemento, 9 de
marzo del 2009, art. 219.

7 Ecuador Corte Nacional de Justicia del Ecuador 2021, 12.

58 Ecuador, Cédigo Orgdnico de la Funcién Judicial, art. 185.
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estableciendo de manera clara que es la sala en mencién la competente para conocer esta
accion de impugnacion.

El numeral 3, se presenta contra actos administrativos de determinacion
tributaria. Es decir, el presentar oposicion a una declaracion unilateral de voluntad de la
administracion tributaria en ejercicio de la facultad determinadora, produce efectos
juridicos respecto del sujeto pasivo.

Por consiguiente, es necesario definir el acto de determinacion como una
resolucidén emanada de la autoridad fiscal, en la cual se reconoce la existencia de un hecho
generador en sus diversas facetas. Entre estos se encuentran los elementos objetivos, la
imputacién subjetiva, la relacion y el pronunciamiento de la autoridad competente que
evaltia el pago de la obligacion tributaria que surge en virtud de la ley por las
circunstancias facticas mencionadas.>

Por otro lado, el Cdédigo Tributario, en su articulo 68, norma que es la
administracion tributaria quien goza de la facultad determinadora y es asi como en goce
de dicha facultad determinara la obligacion tributaria de manera directa o presuntiva.

Conforme lo establece nuestra legislacion los actos de determinacidon emitidos por
la administracién tributaria central, seccional o de excepcion son el resultado de procesos
de control y verificacion. Estos son emitidos en forma de actas de determinacion,
liquidaciones de pago por diferencias, actas de control posterior, entre otros.5!

Es decir, esta tercera accion de impugnacion obedece a la potestad de controlar y
verificar el cumplimiento de la normativa tributaria al momento de la declaracion y
liquidacién de tributos. Procesos que se llevan a cabo a partir del ejercicio del control de
legalidad del acto administrativo impugnado.

De modo similar con esta accion, existe la posibilidad de que el contribuyente en
calidad de actor no impugne de manera total el acto de determinacion. Es decir, se pueden
impugnar ciertas glosas y las no impugnadas se entienden como que han adquirido acto
de firmeza. De dichas glosas se puede solicitar a la administracion tributaria que liquide

el impuesto a pagar a fin de evitar intereses futuros.

5 Dino Jarach, Finanzas Publicas y Derecho Tributario (Buenos Aires: Editorial Abaledo, 1996),
135.

60 Ecuador, Cédigo Orgdnico Tributario, art. 68.

61 Ibid., 23.
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Sin embargo, en doctrina se menciona que la administracion tributaria no puede
perseguir el cobro de las diferencias no impugnadas, por cuanto, el acto que las contiene
no estd firme y la obligacion tributaria no es divisible.

Asi mismo el numeral 4 del articulo 320 del COGEP establece las acciones de
impugnacion en contra de los actos administrativos por silencio administrativo. De lo
cual podemos desglosar, que el silencio administrativo es la interpretacion de la voluntad
de la administracion cuando existe omision de un pronunciamiento expreso.®?

Podemos agregar que el Codigo Tributario, en sus articulos 104 y 134, regulan el
silencio administrativo como la aceptacion tacita de la reclamacidon presentada por el
contribuyente a falta de pronunciamiento de la autoridad tributaria dentro del plazo
permitido por la ley.%?

No obstante, esta aceptacion tacita ha sido limitada jurisprudencialmente en el
marco que no es suficiente solo el transcurso del tiempo para que su efecto sea positivo,
si no también, deben cumplirse otros elementos legales dependiendo de la institucion
tributaria. Es decir, tiene un efecto positivo siempre que se encuentre dentro del marco
legal de una peticion o reclamo administrativo.

Ademas, en este tipo de accion es imperante el pronunciamiento de los Jueces del
Contencioso Tributario, a fin de declarar si ha operado o no el silencio administrativo y
ademas su pronunciamiento respecto a la pretension inicial.

El numeral 5 por otro lado norma las acciones de impugnacidon contra
resoluciones de recurso de revision. En este sentido se debe mencionar que es la maxima
autoridad tributaria quien tiene la potestad de revisar un acto administrativo en firme y
ejecutoriado que se encuentre viciado de errores de hecho o de derecho.

Tal es el caso que el Codigo Tributario en su articulo 143 establece las causales
para presentar un recurso de revision como medio extraordinario que otorga el legislador
al recurrente sea esta administracion tributaria o el contribuyente a fin de remediar
posibles errores presentes en un acto administrativo.®*

Es decir, que en esta accion extraordinaria es necesario que el actor evidencie la
configuracion de la causal alegada en la insinuacion del recurso, previo a analizar el acto

administrativo firme y ejecutoriado objeto de este.®

62 Ecuador, Cédigo Orgdnico General de Procesos, agosto del 2018, art. 320.
63 Ecuador, Cédigo Orgdnico Tributario, art. 104,

%4 Ibid., art. 143.

% Ibid., 29.
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Siguiendo esta linea argumentativa, analizaremos el numeral 6, sobre las acciones
de impugnacion en contra de las resoluciones administrativas sancionatorias. Para
aquellos actos administrativos emitidos por la administracion tributaria en ejercicio de su
facultad sancionadora.

Esto quiere decir que en este tipo de acciones nos sumergimos a la esfera penal
administrativa, la motivacion, la tipicidad de la falta, la proporcionalidad de aquella, el
respeto al debido proceso y el derecho a la defensa. Los mismos que tienen suma
importancia al momento de fundamentar este numeral, con el objetivo de solicitar al
tribunal se deje sin efecto la resolucion sancionadora.®

El numeral 7 del articulo 320 contante en el Codigo Orgéanico General de
Procesos, contra resoluciones que nieguen reclamos de pago indebido, pago en exceso o
de lo debidamente pagado.

Para lo cual, debemos definir el pago indebido de acuerdo con Codigo Tributario
en su articulo 122,%7 como aquel realizado por un tributo no establecido legalmente o que
exista exencion, sin que se haya configurado el hecho generador. Por lo tanto, que no
haya nacido la obligacion tributaria y que aquel se haya satisfecho mediante un pago
ilegal o fuera de la medida legal.

Significa que esta acciéon puede ser presentada cuando han negado en sede
administrativa un reclamo de pago indebido en todo o en parte. Por lo tanto, se debe
probar la existencia de dicho pago y por qué este es indebido y se debe proceder a su
devolucion.

Por otra parte, el pago en exceso es entendido por aquel realizado en demasia
conjuntamente con el valor que correspondia pagar conforme lo establece el articulo 123
del Codigo Tributario. En este sentido, se considera que nacio la obligacion tributaria, sin
embargo, el pago fue realizado en mayor cuantia a la tarifa y la base imponible establecida
legalmente.®®

En otras palabras, el actor debe demostrar en estrados el pago realizado en
demasia, solicitar a los jueces que lo declaren pago en exceso y se ordene a la
administracion tributaria correspondiente su devolucion.

Paralelamente, lo debidamente pagado es aquel valor que ha sido cancelado dentro

de la medida legal y cumpliendo un presupuesto normativo establecido. Al cual, se tiene

% Ibid., 32.
7 Ecuador, Cédigo Orgdnico Tributario, art. 122.
%8 Ibid., art. 123.
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derecho a la devolucion por condiciones establecidas en la legislacion vigente. Por cuanto
se debe solicitar al tribunal que se declare la devolucion pedida en virtud de cumplimiento
de norma vigente y expresa.

De igual manera, el numeral 8 sobre excepciones a la coactiva que se deben
proponer conforme el numeral 10 del articulo 316 del COGEP a sustanciarse mediante
procedimiento ordinario. Se debe analizar de entrada la naturaleza de dichas excepciones,
asi como también normas especiales que rigen estas acciones.®

Es importante mencionar, que esta acciéon de impugnacion procede cuando en el
auto de pago o el procedimiento de ejecucion tienen como origen un titulo de crédito
falsificado que vulnere normas de emision o que a su vez adolezca de un requisito legal
tanto para el procedimiento coactivo como para el titulo.

Finalmente, en el relato de estas acciones de impugnacion el numeral 9 norma
contra resoluciones administrativas que nieguen total o parcialmente reclamos o
peticiones de compensacion o facilidades de pago.

En este orden de ideas, dividiremos este numeral en dos partes. La primera sobre
aquellos actos administrativos emanados por la administracion tributaria como ejercicio
de su facultad resolutiva dentro de un procedimiento administrativo, reclamo
administrativo.

Lo que significa que un contribuyente o tercero al no estar de acuerdo con un acta
de determinacién o liquidacion de pago puede interponer un reclamo administrativo. A
fin de que se deje sin efecto este acto emanado por la administracion tributaria total o
parcialmente. Una vez ejercido este derecho y al no encontrarse de acuerdo con la
resolucion de este 6rgano administrativo puede acudir a la via contencioso-tributaria
mediante esta accion de impugnacion.

Asi como en la segunda parte, encontramos la impugnacion de aquellas
resoluciones administrativas originadas dentro de una peticion de facilidades de pago o
compensacion. Al respecto, se encuentra legislado en los articulos 46 y 152 del Codigo

Tributario,”®

el derecho del contribuyente de solicitar a la administracion tributaria
facilidades de pago de los tributos o compensacion de estos. Dicha solicitud puede ser
negada por la administracion tributaria. Por lo que este numeral prevee la posibilidad de

interponer esta accion en contra de la negativa emitida.”!

% Ecuador, Cédigo Orgdnico General de Procesos, art. 316.
70 Ecuador, Cédigo Orgdnico Tributario, art. 45, 152.
"1 Ibid., art. 34.
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2.1.2. Acciones directas

Estas acciones directas son entendidas como aquellas que se plantean sin que
medie una actuacion administrativa. Estan reguladas en articulo 321 del Codigo Organico
General de Procesos.”? El cual, establece que se pueden interponer por pago indebido, en
exceso o de lo debidamente pagado.

Su distincidn en lo que respecta a las acciones de impugnacion, es que esta accion
se plantea cuando el acto determinativo fuente de pago realizado ya se encuentra
ejecutoriado y que el pago se haga posterior a la ejecutoria. Estas acciones se tramitan
mediante el procedimiento ordinario.

Se puede senalar que estas acciones directas caben cuando se hizo el pago antes o
durante la tramitacion del reclamo y al final obtuvimos una resolucion contraria a nuestros
intereses. Se utilizan para obtener devolucion de tributos. Las acciones de impugnacion
por el contrario tienen el fin de oponerse a lo actuado por la administracion.

Es imprescindible tomar en cuenta la temporalidad para interponer esta accion
directa. Conforme lo establece el Cddigo Tributario se puede interponer acciones directas
en el plazo de tres afios. Al contrario de las acciones de impugnacion que tienen un plazo
de apenas sesenta dias.

Se puede sefialar que en esta accion directa encontramos una peculiaridad, es la
conversion de la acciéon de impugnacion. De acuerdo con la norma aquellas acciones
contra una resolucion de reclamo o actos de determinacion se pueden convertir en pago
indebido cuando durante el tramite se pague el monto de la obligacion tributaria. Esta
conversion debe ser solicitada y aceptada por el tribunal contencioso tributario previa
acreditacion del pago. Su naturaleza cambiard y los jueces no solo deben dejar sin efecto

el acto, si no también ordenar la devolucion del pago.”?

2.1.3. Acciones especiales

Estas acciones especiales se encuentran tipificadas en el articulo 322 del Codigo

Organico General de Procesos.’* Se tramitaran mediante procedimiento sumario y debido

72 Ecuador, Cédigo Orgdnico General de Procesos, art. 321.
3 Ibid., 37.
74 Ecuador, Cédigo Orgdnico General de Procesos, art. 322.
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a sus caracteristicas exclusivas en cada caso las mencionaremos a continuacion, pues son

las més usuales en la justicia contencioso-tributaria;

x

10.

Las excepciones de la coactiva, con excepcion de las previstas en el nimero 10 del
articulo 316.

Estas acciones se encuentran previstas en el articulo 316" del Codigo Orgéanico
General de Procesos y en el articulo 2127° del Cédigo Tributario y se pueden alegar
indistintamente una o varias de estas excepciones, la demanda se puede presentarse
indistintamente ante el funcionario ejecutor o directamente ante el tribunal
contencioso tributario, atin sin existencia de negativa previa del funcionario ejecutor.
Las administraciones tributarias poseen una potestad coactiva y en ciertos casos
dicha potestad persigue el cobro de las obligaciones tributarias firmes y ejecutoriada
contenidas en los actos administrativos o titulos de crédito legalmente emitidos, a
través de funcionarios ejecutores de los organos del poder publico.

Al respecto se comenta que el procedimiento coactivo inicia con la emision del auto
de pago, ordenando que el deudor, garantes o responsables de la obligacion tributaria
paguen la misma o dimitan bienes; frente este acto el contribuyente puede interponer
excepciones a la coactiva entendidas como oposiciones el procedimiento de
ejecucion.

Para que el procedimiento de ejecucion a la coactiva se suspenda el actor debe
consignar el 10% de la cantidad a la que asciende la obligacion tributaria, intereses
y costas, de no contar con esta consignacion el funcionario ejecutor podra continuar
con el procedimiento coactivo mientras se sustancia el juicio de excepciones.”’

El fin de estas excepciones a la coactiva dentro de un procedimiento contencioso
tributario es dejar sin efecto el proceso coactivo por alguna vulneracion de derechos
omisidon mas, sin embargo, no se discute el fondo de la obligacion tributaria que ella
debe encontrarse en firme.

Para obtener la declaracion de la prescripcion de los créditos tributarios, sus intereses
y multas.

La terceria excluyente de dominio que se deduzca en el coactivas por créditos
tributarios.

La impugnacién de las providencias dictadas en procedimiento de ejecucion, en
casos de decisiones de preferencia, posturas y de la entrega material de los bienes
embargados o subastados previstos en la ley de la materia.

Lanulidad de los casos de los numerales 1, 2 y 3 del articulo 207 del c6digo organico
tributario que sélo podra reclamarse junto con el recurso de apelacion del auto de
calificacion definitivo, conforme al articulo 191 del mismo codigo.

Los conflictos de competencia suscitados entre autoridades de distintas
administraciones tributarias conforme con la ley.

El recurso de queja.

Las de pago por consignacion de créditos tributarios, en los casos previstos en la ley.
Las de nulidad del procedimiento coactivo por los créditos tributarios que se funden
en la omision de solemnidades sustanciales u otros motivos que produzca en unidad,
segun la ley cuya violacion se denuncie. No habra lugar a esta accion, después de
pagado el tributo exigido o de efectuada la consignacion total por el postor declarado
preferente en el remate o subasta, o de satisfecho el precio en el caso de venta directa,
dejando a salvo las acciones civiles que correspondan al tercero perjudicado ante la
justicia ordinaria.

La nulidad del remate o subasta cuando el rey amatista es una de las personas
prohibidas intervenir en el remate, conforme con la ley de la materia.

75 Ibid., art. 316
76 Ecuador, Cédigo Orgdnico Tributario, art. 212.
7 Ibid., 42.
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11. Las acciones que se pongan contra las registradoras y los registradores de la
propiedad y mercantiles de su jurisdiccion, por haberse negado, por razones
tributarias, a inscribir cualquier acto o contrato, y las acciones subsiguientes
contratarles funcionarias y funcionarios para liquidar dafios y perjuicios causados
por la ilegal negativa.

12. Las previstas en las leyes correspondientes.

Como se puede evidenciar todos estos medios juridicos tienen una finalidad
independiente adecuada para cada caso. No obstante, estamos inmersos en un marco de
estado constitucional de derechos y justicia, lo que se persigue obtener es el respeto de
los derechos del contribuyente. Esto a través de procedimientos que cumplan con el orden
constitucional y legal mediante principios que efectivicen los mismos. Uno de estos

principios es orden de estudio y es el principio dispositivo.
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Capitulo segundo

El principio dispositivo

1. Principios que rigen el proceso contencioso tributario

El derecho tributario plantea establecer un equilibrio entre los fines y atribuciones
de la Administracién Tributaria con la finalidad de obtener recursos y requerir del
administrado una contribuciéon mediante 6rganos administrativos, respetando las
garantias que ostenta el contribuyente.

Este equilibrio es necesario, pues el poder estatal tiene una posicion privilegiada
con capacidad de exigir coactivamente contribuciones que en el pasado solian sustentarse
en decisiones de orden politico, sin consideracion alguna de los derechos del
administrado.

Algo similar sucede con la vigencia del Cdodigo Orgéanico Tributario y la
incorporacion constitucional de los principios fundamentales, establecidos en el
denominado Pacto de San José,’® como son los de equidad, universalidad,
proporcionalidad y justicia fiscal.

De ello se desprende la necesidad de que el Estado otorgue una proteccion efectiva
a esos derechos y, dentro de ellos, la elaboracion de mecanismos legales que faciliten el
ejercicio real de dicha tutela. Esto a través del derecho a la defensa, frente a los actos
emanados de los oOrganos de la administracion publica, que vulneren los intereses
subjetivos de los particulares.”

En el supuesto de que estos principios no se respeten, los ciudadanos disponen de
la posibilidad de interponer una reclamacion ante la autoridad administrativa fiscal o

ejercer su derecho a una tutela judicial efectiva, para que sus derechos sean garantizados

8 Pacto San José, Convencion Americana de Derechos Humanos, 11 de febrero de 1978, art. 5.

7 Isabel Cristina Patifio Sanchez, “Analisis del sistema Contencioso Tributario Ecuatoriano
vigente comparado con los paises miembros de la Comunidad Andina” (tesis de maestria, Universidad
Andina Simoén Bolivar, Sede Ecuador, 2010), 17,
https://repositorio.uasb.edu.ec/bitstream/10644/2766/1/T0896-MDE-Pati%2b,o-
Analisis%20del%?20sistema.pdf.
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por el 6rgano jurisdiccional tributario. El cual tiene como objetivo velar por el equilibrio
de la relacion entre el Estado y los contribuyentes. 5’

En este orden de ideas, la Constitucion Ecuatoriana en su articulo 168,%! establece
que la sustanciacion de los procesos se realizard de acuerdo con los principios de

concentracion, contradiccion y dispositivo, mismo que se describen a continuacion:

1.1.  Principio de concentracion

Este principio obliga al juez agrupar actos procesales, a fin de simplificar
diligencias necesarias para poner fin al proceso.

Asi mismo, se ha pronunciado Couture “se denomina principio de concentracion
aquel que pugna por aproximar los actos procesales unos a otros, concentrando en breve
espacio de tiempo la realizacion de ellos”.®? De este modo, se procura que las diligencias
no se fragmenten y que el magistrado obtenga una percepcion inmediata y diafana de la
totalidad de lo realizado durante el litigio.®?

De igual manera los autores proponen que sea un solo juez quien tenga una vision
clara de los juicios derivados de un mismo acto o actos consecutivos. A fin de garantizar

resoluciones en plazos razonables.

1.2.  Principio de contradiccion

En la doctrina, se le denomina el principio que sintetiza el “conocer y reaccionar”.
Esto significa involucrarse en el procedimiento e influir en ¢él. Es una nueva dimension
que propone no solo conocer el proceso, sino también participar en ¢l mediante actos
propositivos.

Este principio tiene como finalidad impedir la indefension de las partes procesales
y terceros interesados respecto a la via jurisdiccional y de acuerdo con el profesor José

Maria Asencio se concreta en dos manifestaciones. La primera se fundamenta en la

80 Maria Alexandra Macias Cedefio, “El procedimiento administrativo tributario y el proceso
contencioso tributario en el Ecuador” (tesis de grado, Universidad Catdlica de Santiago de Guayaquil,
2011), http://repositorio.ucsg.edu.ec/handle/3317/506.

81 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, art. 300.

82 Eduardo Couture, Fundamentos del Derecho Procesal civil (Buenos Aires: Roque Depalma
Editor, 1958), 199.

83 Mejia Salazar, Oralidad y los principios del procedimiento (Quito: Iuris et Historia, 2018), 59.
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necesidad de notificar al demandado sobre la existencia del proceso y, por otro lado,
eliminar todo impedimento irrazonable que obstaculice dicho acceso.?*

De lo anteriormente sefialado, no es suficiente ingresar al proceso si en €l no se
confiere a las partes la oportunidad de actuar. Evitando cualquier tipo de sentencia sin
audiencia previa o, sencillamente, erigiendo obstaculos para que en la elaboracién de las
resoluciones no participen quienes estan interesados por el grado de afectacion de las
mismas.®

De acuerdo con lo expuesto, el principio de contradiccidon se pone de manifiesto
cuando se concede el derecho de audiencia a cualquier persona que requiera recurrir al
ambito jurisdiccional, garantizando su acceso a este y la posibilidad de participar de
manera completa en el procedimiento. Solo de esta manera, segiin sostiene el autor, es
viable asegurar una proteccion judicial adecuada sin que ocurra una situacion de
indefension y se aseguren todas las garantias procesales.®¢

Azula, de manera analoga al abordar el Principio de Contradiccion, afirma que
este se observa cuando la parte involucrada en el proceso dispone de la posibilidad de
plantear oposicion “a un acto realizado a instancia de la contraparte y con el objeto de
verificar su regularidad”. Este autor sostiene, ademas, que el principio de contradiccion
“es propio de la estructura bilateral del proceso. Esto es que sélo tiene aplicacion en los
de tipo contencioso, donde existe la presencia de las dos partes: demandante y
demandado”.¥’

De este modo, Véscovi, aborda la contradiccion, al sostener que “la igualdad
supone la bilateralidad y la contradiccion. El proceso se desarrolla, aunque bajo la
direccion del Juez entre las dos partes, con idénticas oportunidades de ser oidas y admitida
la contestacion de una a lo afirmado por la otra, en forma de buscar, de esa manera, la
verdad. El juez, al sentenciar, conoce los argumentos de ambas partes”.

De aquello podemos determinar que el principio de libertad probatoria es un

principio que integra el de contradiccion. Es asi como el maestro Echandia, sostiene que

8 José Maria Asencio Mellado, Introduccion al Derecho Procesal, 3.* ed. (Valencia: Tirant Lo
Blanch, 2004), 198.

85 Ibid., 2004.

8 Alfonso Granizo Gavidia, “El principio Dispositivo y la prueba ordenada de oficio en el
procedimiento laboral oral” (tesis de maestria, Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador, 2007),
42, https://repositorio.uasb.edu.ec/bitstream/10644/1103/6/T0581-MDP-Granizo
Principio%?20dispositivo%20y%20prueba%20ordenada%20de%200oficio.pdf.

87 Jaime Azula Camacho, Curso de Teoria General del Proceso, 3 Edicién (Bogota: Libreria
Juridica Wilches, 1986), 86.

8 Enrique Vescovi, Teoria General del Proceso (Bogota: Editorial Tamis S.A., 1999), 54.
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“la parte contra quien se opone la prueba debe gozar de la oportunidad procesal de
conocerla y discutirla. Asi mismo, el principio analizado se relaciona intimamente con el
de igualdad de oportunidad para la prueba, lo que significa que las partes pueden disponer
de idénticas oportunidades para presentar o pedir practica de pruebas y para contradecir
las aducidas, por el contrario.” ¥

De manera similar, De Santo indica que este principio implica que el litigante al
que se le presente una prueba en su contra debe contar con la oportunidad procesal de
conocerla, debatirla y refutarla mediante la presentacion de otras pruebas, permitiendo asi
que estas se integren al litigio con pleno conocimiento y participacion de todas las partes
involucradas.”

Algo similar ocurre sobre los principios que rigen el proceso contencioso
tributario. Cabe destacar que los principios en el debido proceso juegan un papel
fundamental debido a que proporcionan un marco ético, legal y organizativo que guian a
los jueces y a las partes involucradas. Si bien no son reglas, su satisfaccion debe
alcanzarse en la mayor medida posible siempre en combinacidon unos con otros.

En la actualidad, el art. 300 de la Constitucion del Ecuador dispone que el sistema
tributario estara regulado por los principios de generalidad, progresividad, eficiencia,
simplicidad administrativa, no retroactividad, equidad, transparencia y suficiencia en la
recaudacion.”!

De la misma manera el Cdodigo Organico General de Procesos, si bien no
contempla de manera directa el principio de concentracion, se ve reflejado en diversos de
sus articulos. Entre ellos el art. 169 sobre la carga de la prueba, “es obligacion de la parte
actora probar los hechos que ha propuesto afirmativamente en la demanda y que ha
negado la parte demandada en su contestacion”.”?

La Corte Nacional de Justicia se ha pronunciado al respecto en una absolucion de
consultas, indicando que la parte demandada no esta obligada a presentar pruebas si su
respuesta es simple o completamente negativa. Sin embargo, debera hacerlo en caso de
que su contestacion incluya afirmaciones explicitas o implicitas sobre hechos o derechos

que tengan la fuerza de cosa juzgada.®?

8 Hernando Devis Echandia, Compendio de Derecho Procesal, t. 11 (Bogota: Temis, 2012), 19.

% Victor de Santo, La prueba Judicial (Buenos Aires: Editorial Universidad, 2005), 72.

°! Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, art. 300.

92 Ecuador, Cédigo Orgdnico General de Procesos, art. 169.

3 Ecuador, Corte Nacional de Justicia, Absolucion de Consulta: FJA-PCPA-28-2020 (Quito:
Corte Nacional, 2020), 2.
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En este contexto, el juez o la jueza instruird a las partes para que, con la debida
antelacion, pongan a disposicion de la contraparte las pruebas que posean o deban tener
en su poder. Ademas, podra imponer medidas correctivas en caso de que se presenten de
forma incompleta.

En el sistema oral por audiencia establecido en el COGEP, la practica de las
pruebas admitidas se lleva a cabo dentro de la audiencia de juicio o de la audiencia unica,
en presencia del juez o jueza. En este marco, corresponde al juzgador supervisar que la
practica de la prueba documental se realice correctamente, dado que el documento forma
parte del proceso. La parte que presentd la solicitud para dicha prueba solicita acceso al
documento, lo muestra al juez y a la contraparte, y procede a leer aquellos fragmentos
que considera utiles como prueba. Por lo tanto, es el juzgador quien debe vigilar que se
cumpla con este principio de contradiccion.”

De manera similar, el articulo 162, tercer inciso del COGEP, establece las reglas
generales sobre el principio de la carga de la prueba. Ademads, hace referencia a los
principios de publicidad y contradiccion de la prueba. Cada parte tiene el derecho de
conocer con la debida anticipacion las pruebas que se presentaran en su contra, para que
pueda objetarlas, impugnarlas o presentar pruebas que las contrarresten. Por esta razon,
la norma dispone que el juez instruya a las partes para que pongan a disposicion de la
otra, con suficiente antelacion, las pruebas que planean presentar.”

Asi mismo, Mufioz en su libro Manual de Derecho Tributario, menciona que el
Codigo Orgéanico de la Funcion Judicial en su capitulo 11, titulo I, enumera una serie de
principios rectores de comun aplicacion para todos los jueces de las diferentes materias,
incluida el contencioso tributario. A lo cual destaca cuatro principios entre los mas
importantes; el de supremacia constitucional, dispositivo, tutela judicial efectiva y verdad
procesal. Pues aquellos rigen y se enmarca en el desarrollo del proceso a los que deberan

sujetarse a las partes y el juzgador.®®

%4 1bid.,3.

% 1bid.,3.

% Katty Mufioz, Manual de Derecho Procesal Tributario Ecuatoriano (Quito: Ediciones legales,
2022), 12.
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1.3.  Principio de supremacia constitucional

El control concreto de constitucionalidad es un mecanismo destinado a asegurar
que la aplicacion de las disposiciones juridicas en los procesos judiciales se ajuste a la
Constitucion, conforme a lo establecido en el articulo 141 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional.

La Corte Constitucional, en virtud de su mandato constitucional, esta facultada
para ejercer el control concreto de constitucionalidad en los casos que le sean sometidos.
Esto se debe a su rol como el maximo organo de control, interpretacion constitucional y
administracion de justicia en este ambito.”’

De este modo, mediante esta figura se refuerza el principio de supremacia
constitucional, el cual establece que la Constitucion es la norma fundamental que tiene
primacia sobre cualquier otra disposicion del ordenamiento juridico.”®

En consonancia con lo anterior, el articulo 426 de la Constitucion de la Republica
decreta que los magistrados y magistradas, las autoridades administrativas y los
servidores y servidoras publicas implementaran de manera directa las normativas
constitucionales y las contenidas en los instrumentos internacionales de derechos
humanos. Esto es aplicable siempre que sean mas beneficiosas que las estipuladas en la
Constitucidn, incluso si las partes no las mencionan explicitamente. Bajo esta premisa,
los magistrados y magistradas en la sustanciacion de los procesos deben aplicar las
normativas que integran el ordenamiento juridico, respetando la preeminencia
constitucional.”

El Cédigo Organico de la Funcion Judicial en el art. 4, norma que los jueces y
demas funcionarios judiciales tienen el compromiso de aplicar las disposiciones
constitucionales sin requerir que estén elaboradas en normas de jerarquia inferior.'%

De lo que se puede establecer que el principio de supremacia constitucional es
relevante para el proceso tributario pues tiene relacion directa con el de seguridad juridica.
Esencial tanto en sede administrativa como judicial, pues sobre todo a través del control

de legalidad los jueces tributarios son llamados, entre otras tareas, a verificar que la

97 Ecuador Corte Nacional de Justicia, “Sentencia”, en Juicio n®.:041-13-SCN-CC, 10 de julio de
2013, 1.

% Ibid., 1.

% Ibid., 2.

100 Ecuador, Cédigo Orgdnico de la Funcion Judicial, Registro Oficial 544, Suplemento, 9 de
marzo del 2009, art. 4.
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administracion tributaria haya aplicado las normas conforme el orden jerarquico de las
fuentes de derecho.'”!

En virtud de este principio de supremacia constitucional se debe entender que el
juez tributario esta obligado a respetar y aplicar el principio dispositivo. Su actuacion
deberd ser tendiente a interferir en la menor medida en el proceso contencioso tributario
dentro de los matices del control de legalidad.

De igual manera, en respeto a este principio el juez tiene la obligacion de velar
que las normas inferiores a rango constitucional se enmarquen a los limites fijados por la

Constitucidn, garantizando la plena vigencia del ordenamiento juridico.

1.4. Principio de tutela judicial efectiva.

Entendiendo que el derecho a la tutela judicial efectiva se encuentra normado en
el art. 75 de la Constitucion de la Republica del Ecuador.'®> Desde el punto de vista
procesal tributario “se estima que hunde sus raices en los aspectos procesales en relacion
con al fisco-contribuyente”.!%?

Se puede sefialar que el principio de tutela judicial efectiva surge como un
principio dentro de la esfera procesal. Es conocido por su rango constitucional e incluso
se le considera como un derecho humano.!%

De lo que se podria deducir que este derecho se entiende como el de acudir a un
organo jurisdiccional. A fin de obtener una respuesta fundada en derecho como respuesta

a una pretension determinada, posteriormente a la realizacion de un proceso judicial en el

que se haya observado el debido proceso.

Es relevante sefialar que el art. 23 del Codigo Orgénico de la Funcion Judicial
estipula que los jueces tienen la obligacion de ofrecer una tutela judicial efectiva de los
derechos constitucionales y legales de las partes procesales, sin distincién de materia. Lo

que tiene directa relacion con el contencioso-tributario.'%

101 Tbid., 12.

192 Ecuador, Constitucion de la Repiblica del Ecuador, art. 75.

103 Alejandro Altamirano, Derecho Tributario: Teoria General (Buenos Aires: Marcial Pons,
2012), 144.

104 Tbid., 14.

195 Ecuador, Cédigo Orgdnico de la Funcién Judicial, art. 23.
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Consecuentemente, podemos considerar a la tutela judicial efectiva como
elemento fundamental en la imparticion de justicia. En el contexto contencioso
administrativo y tributario, cobra mayor significacion, puesto que se activa cuando el
ciudadano se enfrenta al Estado. Por lo tanto, compartimos la opinion de Valdés Costa,
quien afirma “el Unico principio inconmovible que debe mantenerse como piedra
fundamental de nuestro ordenamiento institucional, es que no puede haber
pronunciamiento administrativo en materia tributaria que no sea revisable por la
justicia”, !0

Por ende, Aguirre menciona que “la tutela judicial efectiva como derecho
fundamental, incorpora ciertos contenidos minimos que se resumen en acceso a la justicia,
defensa en el proceso, resolucion motivada y congruente, asi como efectividad en las
decisiones jurisdiccionales™.'%’

En tal sentido, en materia contencioso-tributaria la tutela judicial inicia con la
posibilidad de acceso a la justicia, continuando con el desarrollo de la causa hasta la
sentencia como respuesta a la solicitud del demandante, es posible inferir que un juez
proactivo en el procedimiento se ajustaria mas al principio de oficiosidad y, en
consecuencia, al derecho a una tutela judicial efectiva. Sin embargo, este derecho no debe
exceder los limites del principio dispositivo, sino al contrario, la tutela judicial efectiva
tratara de armonizar estos dos principios.'’®

Dado que se evidencia con mayor claridad la relevancia del juzgador tributario en
cuanto a la tutela judicial efectiva de los derechos de quienes se enfrentan al aparato
estatal, a fin de hacer valer los derechos de los que se sienten asistidos. Hecho que
fortalece la facultad que le otorga el COGEP al juzgador como director del proceso en

pleno ejercicio de este principio. De ahi que las actuaciones arbitrarias del juez tributario

pueden devenir en graves afectaciones a las partes procesales y sus derechos.!?

106 Ramoén Valdés Costa, Instituciones de Derecho Tributario (Buenos Aires: Depalma, 1996),
286.

197 Vanesa Aguirre Guzman, Tutela jurisdiccional del crédito en el Ecuador (Quito: Ediciones
Legales, 2012), 93.

108 Juan Carlos Recalde Real, “El principio dispositivo y de oficiosidad frente al proceso
contencioso tributario ecuatoriano” (tesis doctoral, Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador,
2015), 48, https://repositorio.uasb.edu.ec/bitstream/10644/4795/1/T1806-MDE-Recalde-
E1%20principio.pdf.

199 Tbid., 15.
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1.5.  Principio de verdad procesal

En materia contencioso-tributaria, se persigue la verdad material sobre la verdad
procesal o formal. Pues esta ultima se considera doctrinariamente que se asocia al
procedimiento administrativo tributario.

En este sentido, entendemos la verdad material como la verdad de los hechos y la
verdad procesal se entiende como aquella que emana de lo que esta contenido en los autos,
es decir, de los elementos que las partes procesales han presentado en el expediente
judicial, conforme al principio dispositivo.

Asi, en el ambito tributario se resalta la busqueda de la verdad material, también
conocida por algunos autores como verdad juridica objetiva.''® En este contexto, el juez
puede apartarse de lo que las partes han presentado como su interés procesal y probatorio,
y establecer sus propios objetivos orientados a alcanzar su conviccion.'!!

Por otro lado, la doctrina y la norma han establecido que decision judicial se
fundara en los medios probatorios aportados por las partes en el proceso, pero también en
aquellos que ¢l ha buscado de oficio, es decir, los que permiten que “el juez llegue al
conocimiento directo de los hechos por su iniciativa probatoria”,'!'? colocando al juez en
un escenario de desarrollo probatorio.

No obstante, el art. 27 del Codigo Organico de la Funcion Judicial,''® dispone que
los jueces deben resolver atendiendo inicamente los elementos aportados por las partes.
Lo que en primera instancia limitaria la facultad oficiosa de los jueces tributarios de
solicitar la practica de pruebas. Toda vez que no serian medios solicitados por las partes.
Asi como tampoco estaria habilitados para observar documentos constantes en el
expediente administrativo remitido por la administracion tributaria, que no fueron
actuados en la audiencia por no haber sido denunciados ni controvertidos.''*

De ello se infiere que el juez tributario, en su busqueda de la verdad material, se

basard tanto en lo que las partes aporten al proceso como en lo que ¢l mismo descubra de

110 José Osvaldo Casas, “El marco constitucional del procedimiento y el proceso tributario”, en
Alejandro C. Altamirano, coord., EI procedimiento tributario (Buenos Aires: Editorial Abaco de Rodolfo
Depalma, 1998), 68.

1 Tbid., 32.

12 Devis Echeandia, Compendio de la prueba, Tomo I (Bogota: Rubinzal- Culzoni Editores, 1981),
32.

113 Ecuador, Cédigo Orgdnico de la Funcién Judicial, Registro Oficial 544, Suplemento, 9 de
marzo del 2009, art. 27.

114 Tbid., 14.
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oficio. Como garante de los derechos, esta obligado a verificar la veracidad de los hechos
relacionados con el interés, las obligaciones o los derechos del contribuyente.!'>

En este punto, se debe mencionar la imposibilidad del juez contencioso tributario
a dictar sentencia por falta de prueba resulta improcedente cuando del proceso emergen
datos o indicios que apuntan a la existencia de medios probatorios que podrian alinear la
verdad material con la verdad procesal y que no han sido aportados por las partes
procesales. '

Al respecto es necesario preguntarse si afectaria el principio de imparcialidad que
el juzgador cuente con esta iniciativa. Sin embargo, cabe destacar que la imparcialidad
no se opone al descubrimiento de la verdad como finalidad del procedimiento tributario,
al que le es propia esta iniciativa probatoria de oficio, aunque contrarreste con el principio
dispositivo.

Es menester en este punto tomar en cuenta el criterio de Taruffo, quien considera
que el principio dispositivo debe ser analizado en relacion con la busqueda de la verdad
procesal dentro del proceso judicial. Aunque las partes tienen un papel activo en
determinar los elementos del caso, el juez no debe quedar completamente pasivo. Sostiene
que, “el juez tiene un deber de colaboracion en busqueda de la verdad material, lo cual

implica un equilibrio entre la actividad de las partes y la funcion del juez”.'!’

2. El principio dispositivo en el sistema tributario ecuatoriano.

En calidad de tema central de la presente investigacion, es importante proceder al
estudio del principio dispositivo que bajo el mismo nombre suele coexistir con el
principio inquisitivo en medidas diferentes en algunos sistemas procesales vigentes en la
actualidad.''8

Siguiendo este analisis, para el autor Echandia, el principio dispositivo se basa en
que "la iniciativa corresponde exclusivamente a las partes, y el juez debe limitarse a la
actuacion de estas, sin poder tomar iniciativas dirigidas a iniciar el proceso ni a determinar

la verdad para establecer cudl de ellas tiene la razon en la afirmacion de los hechos.".!"?

115 Tbid., 33.

116 Santiago Andrade Uvidia, “La Constitucion Politica y la Administracion de Justicia” en
Roberto Vizcaino, ed., Estudios sobre la Constitucion ecuatoriana de 1998 (Valencia: CEPS, Universidad
Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador, 2005), 328.

17 Michele Tarufo, Simplemente la Verdad: El juez y la Construccion de los Hechos (Barcelona:
SIGLO XXI Editores, 2010), 74.

118 Ibid., 41.

119 Devis Echandia Hernan, Compendio de derecho procesal (Bogota: Edit. ABC, 1985), 188.
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En este contexto, la Constitucion de la Republica del Ecuador de 2008, en su
articulo 168, numeral 6, dispone que los procesos en todas las materias, instancias, etapas
y diligencias se desarrollaran de acuerdo con los principios de concentracion,
contradiccion y dispositivo, norma que no distingue procesos de derecho publico o
privado. Es decir, rige para todos los procesos judiciales de forma general y en todas sus
etapas.'?’

Ahora bien, el principio dispositivo otorga a las partes procesales la iniciativa de
ejercer o el poder de renunciar al proceso lo que incluye los diversos actos que lo
componen. Este principio data del siglo XIX, previsto en el principio de igualdad formal,
cuyo fundamento es que todas las personas son iguales ante la ley, por ende, ante el
proceso. El juez esta llamado a ser totalmente pasivo y carente de iniciativa.

En el siglo XX se empieza a distinguir el principio dispositivo. Haciendo
referencia a la titularidad de derechos que tienen las partes sobre las pretensiones
controvertidas en un proceso.

En este sentido Alban, en su obra manifiesta que el principio dispositivo tiene tres
expresiones diferentes. En primer lugar, la disponibilidad se manifiesta en cuanto a la
actividad jurisdiccional. Es decir, sélo puede iniciarse a peticion del interesado. Si el
derecho o interés juridico controvertido es de dominio absoluto de las partes procesales,
no cabe la menor duda que nadie puede obligarlas a que ejerciten su derecho de accion y
acudan ante la justicia para obtener la tutela judicial efectiva.'?!

En consecuencia, no puede haber proceso sin el ejercicio del derecho de accion
por parte del interesado (nemo index sine actore). Esta primera manifestacion del
principio dispositivo permite separar a las partes procesales del juez a fin de conseguir la
neutralidad del juzgador.

Una segunda manifestacion del principio dispositivo se traduce en que
corresponde a las partes definir la pretension por parte del actor, y la excepcidn por parte
del demandado. Mismas que delimitan el &mbito respecto del cual el juez esta autorizado
a emitir su decision.

En este aspecto, el principio dispositivo se encuentra estrechamente vinculado con
el principio de congruencia. Este ultimo, demarca al juez cudl es el camino que debe

seguir para llegar a la sentencia, y fija limites a su discrecionalidad. Supone que exista

120 Ecuador, Constitucion de la Repiblica del Ecuador, art. 126.

121" Alban Marco, Derecho Financiero y Derecho Tributario ensayo en honor del profesor José
Vicente Troya Jaramillo (Quito: IEDT, 2017), 459.



48

una adecuacion entre lo pedido por las partes y la fundamentacion de la decision judicial
contenida en la sentencia.

Finalmente, la tercera manifestacion del principio dispositivo supone que las
partes sean las unicas que pueden poner término al proceso antes de que exista una
sentencia. Disponiendo de los derechos e intereses cuya satisfaccion o tutela se demanda
del 6rgano jurisdiccional.

Es decir, las partes estdn habilitadas para disponer de su derecho al momento de
decidir si acuden o no ante la justicia. No cabe duda de que estan facultadas para conducir
el proceso a través de una serie de actos procesales, como son el allanamiento, la renuncia,
la transaccion, el desistimiento, e incluso, la prescripcion. Instituciones que provocan la
terminacion extraordinaria del procedimiento, antes de obtener de parte del organo
judicial un pronunciamiento o sentencia definitivo.

Couture, hace énfasis en la necesidad de quilibrio entre la libertad de las partes y
el control judicial. El principio dispositivo no puede permitir ajustes que perjudiquen a la
justicia o el funcionamiento de cuado del sistema judicial. En este sentido el autor admite
que “en ciertos casos de estrés debe tener una participacion activa para evitar que el
proceso se convierta en un instrumento de injusticia”.!??

Troya, sefiala que incluso en el proceso civil algunas normas han morigerado al
referido principio. Por ejemplo, la que faculta el juez para pedir pruebas de oficio.

Dicho esto, en el presente estudio es imprescindible analizar la prueba de oficio.
Aunque sus caracteristicas tedricas han sido ampliamente desarrolladas desde diversas
perspectivas por la doctrina procesalista, su configuracion técnica especifica varia en
funcion de los distintos ordenamientos juridicos particulares. '23

En este contexto, se puede senalar que el sistema procesal es un conjunto de
fundamentos y disposiciones que, dentro de un marco legal, establecen los derechos y
deberes de las partes involucradas en un procedimiento judicial. Asimismo, define el rol

del juez en relacion con las atribuciones que tiene para guiar el desarrollo del proceso.'?*

122 Eduardo Couture, Fundamentos del Derecho Procesal civil (Buenos Aires: Roque Depalma
Editor, 1993), 278.

123 Humberto Brisefio Sierra, Compendio de Derecho procesal (México: Humanitas, Centro de
Investigacion y Posgrado, 1989), 144.

124 Jeremy Bentham, Tratado de las pruebas judiciales capitulo 111 (Paris: Fondo de Biblioteca
Publica del Estado de Nuevo Ledn, 1825), 32.
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Es decir, las partes dentro de este sistema procesal son las que tienen el derecho y
la obligacion respectivamente de presentar medios de prueba para fundamentar sus
pretensiones y excepciones.

No obstante, es fundamental tener presente que, antes de la implementacion del
COGEP, la facultad de decretar u ordenar pruebas de oficio era una prerrogativa comuin
y discrecional de los jueces. El propdsito de dicha medida podia variar dependiendo del
area del derecho en cuestion.

Ademas, no se contemplaba de manera explicita un mecanismo para supervisar el
uso de dicha facultad. Tampoco existia la posibilidad de que las partes aportaran nuevas
pruebas o refutaran las ordenadas de oficio. Esto dejaba en manos del juez una
herramienta que podia emplear correctamente (siguiendo los objetivos y requisitos de
procedencia) o de manera inadecuada, favoreciendo a una de las partes.'?

Como resultado, es relevante destacar dos aspectos especificos de todas estas
disposiciones. Primero, en ninguno de los casos se requeria de manera explicita que el
juez explicara, en la resolucion que ordenaba la prueba de oficio, las razones por las cuales
tomaba esa decision, ya que no existia una obligacion formal de justificacion.

En segundo lugar, tampoco se establecia como requisito legal que las partes, en
aplicacion del principio de contradiccion, pudieran impugnar la prueba de oficio o
presentar contrapruebas cuando esta les resultara desfavorable. Esto, en cierta medida,
refleja una caracteristica propia del sistema inquisitivo, donde se otorgan poderes al juez
en aspectos que, en un sistema dispositivo actual, corresponden exclusivamente a las
partes, como es la facultad de tomar la iniciativa en la presentacion de pruebas.'?¢

Es importante senalar que, en relacion con la regulacion de la prueba de oficio
aplicable en los procedimientos contencioso-tributarios del Codigo General de Procesos,
aunque el juez tiene la potestad de ordenar pruebas de oficio dentro de sus atribuciones,
esta obligado a justificar claramente las razones por las cuales toma dicha decision.

A diferencia de normativas cercanas como la de Uruguay, el juez ecuatoriano no
otorga a las partes la facultad de solicitar diligencias adicionales como contrapruebas a
las establecidas por el tribunal. Dichas solicitudes deben ser resueltas por el tribunal sin

necesidad de un procedimiento adicional dentro del mismo proceso.

125 Vanesa Aguirre Guzman, “Un analisis sobre las caracteristicas del modelo procesal “obsoleto
e ineficiente” antes de la vigencia del COGEP: Lineas para un proceso de reforma a la justicia civil en
Ecuador”, luris Dictio 15 (2013): 113-30.

126 Tzurieta Alafia, “La prueba de oficio en el procedimiento contencioso tributario ecuatoriano”.
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Asimismo, en la mencionada legislacion uruguaya no se les otorga a las partes el
derecho de impugnar la prueba ordenada de oficio mediante una apelacion diferida, en
caso de que consideren que se han vulnerado los principios de contradiccion o su derecho
a la defensa durante la instancia.

El Cédigo Ecuatoriano Procesal se separa del Codigo Uruguayo, en virtud de que
mantuvo la reforma y la normativa del Cédigo Organico de la Funcion Judicial. Esto es
del articulo 130 del referido codigo, el cual establece la prueba de oficio.

En este punto de andlisis cabe sefialar que el Cdédigo Organico General de
Procesos, no es una copia directa del Codigo General de Procesos de Uruguay, pero si fue
influenciado por las reformas procesales Uruguayas, asi como también por los principios
del derecho procesal que se han implementado en varios paises de América Latina.

Debemos mencionar que los redactores del COGEP, revisaron varios modelos de
codigos procesales, incluyendo el uruguayo pero también se inspiraron en reformas de
otros paises como Chile y Colombia. En busca de la finalidad de adaptar principios
exitosos al contexto legal y social ecuatoriano.

La idea fue modernizar y unificar las normativas procesales simplificando
procedimientos y promoviendo una mayor oralidad de los procesos judiciales.

Es destacable que la legislacion ecuatoriana vela por el cumplimiento del principio
de motivacion y demds principios garantizados en la Constitucion. Esto a través del

ejercicio del control de legalidad parte fundamental y motivo de nuestro analisis.
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Capitulo tercero

El control de legalidad

1. Limites materiales y formales en el ejercicio del control de legalidad

1.1. El contraste entre el control de legalidad y el control de

constitucionalidad

En Ecuador, el control de legalidad respecto a la actuacién administrativa se
presenta ante la administracion publica. Esto mediante recursos administrativos, el
control en via jurisdiccional a través del Tribunal Contencioso Tributario o
Administrativo y, por ultimo, en Control de Constitucionalidad ejercido por la Corte
Constitucional como érgano especializado. Este tltimo, facultado por el articulo 172 de
la Constitucion de la Republica del Ecuador.

En consecuencia, es necesario comenzar diferenciando entre el control de
constitucionalidad y el control de legalidad. El control de constitucionalidad se aplica
cuando hay una discordancia con una norma constitucional, mientras que el control de
legalidad se refiere a una discrepancia con una norma legal.

Este panorama nos invita a considerar el enfoque de Simone. En su obra sobre el
control de constitucionalidad de los actos administrativos en Ecuador, sefiala que esta
distincion es compleja, dado que tanto la ley como la Constitucion forman parte de un
mismo sistema juridico. Toda norma legal debe fundamentarse, ya sea de manera directa
o indirecta, en un precepto constitucional. Por lo tanto, podemos concluir que cualquier
ilegalidad que afecte un acto administrativo también implica, de manera inherente, una
inconstitucionalidad.'?’

Sin embargo, pueden surgir situaciones en las que un acto administrativo sea
susceptible de impugnacion tanto a través de la via contenciosa mediante un recurso
contencioso, como ante la jurisdiccion constitucional mediante una accién de

inconstitucionalidad. Esto sucede cuando dicho acto presenta vicios de ilegalidad que

127 Carmen Simone Lasso, “El control de constitucionalidad de los actos administrativos en el
Ecuador” (tesis de maestria, Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador, 2005), 76,
https://repositorio.uasb.edu.ec/bitstream/10644/2423/1/T0353-MDE-Simone-E1%20control.pdf.
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afectan derechos subjetivos del administrado y que al mismo tiempo son derechos
fundamentales contemplados en la Constitucion.'?®

Por este motivo, se ha sefialado que el criterio a seguir para establecer la
procedencia del recurso contencioso tributario o administrativo, o de otras vias de control
de constitucionalidad, debe ser la inmediatez de la violacion del principio constitucional.
Solo cuando el acto contraviene de manera inmediata y directa dicho principio a la
Constitucion procede la accion de inconstitucionalidad. Caso contrario, si contradice de
forma mediata la carta magna y adolece vicios de forma, estariamos ante vicios de
ilegalidad por lo tanto procede el recurso contencioso.'?’

En este sentido, el antiguo Tribunal Constitucional Ecuatoriano se ha pronunciado
al respecto. La ilegalidad en ocasiones se denomina violaciones indirectas a la
Constitucion a aquellos casos en los que la afectacion se dirige, en realidad, contra la
legislacion secundaria que emana de la norma fundamental.'3°

Por lo tanto, solo las transgresiones directas a los preceptos constitucionales
justifican la presentacion de procesos constitucionales. No obstante, no toda violacion de
la Constitucion puede ser demandada a través de estos procesos. Existen casos en los que
las demandas deben ser dirigidas a otras instancias del sistema juridico, con el fin de
salvaguardar la ley y, por ende, la Constitucion.

Resulta logico que corresponda al propio 6rgano en donde se presente la accion o
el recurso respectivamente, valorar la inmediatez o mediatez de la violacion del derecho.
Asi mismo es el administrado quien debera esperar a su pronunciamiento en la resolucion
del 6rgano para establecer si es inconstitucional o ilegal.

Simone sostiene que la presentacion simultdnea de otras acciones que impugnen
los mismos actos no invalida ninguno de los dos procesos, ya sean contenciosos o
constitucionales. Asi, si se ha presentado un recurso contencioso-administrativo junto con
una demanda de inconstitucionalidad, ambas acciones pueden seguir su curso sin
afectarse mutuamente. Esto debido a que el objeto es distinto, el control de legalidad

primero y el segundo de constitucionalidad.'3!

128 Janet Magdalena Guamén Solano, “El control de legalidad de los actos Administrativos” (tesis

de grado, Universidad de Cuenca, 2016), 65,
http://dspace.ucuenca.edu.ec/bitstream/123456789/23994/1/tesis.pdf.

129 Tbid., 77.

130 Tbid., 66.

131 Carmen Simone Lasso, “El control de constitucionalidad de los actos administrativos en el

Ecuador” (tesis de maestria, Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador, 2005), 80,
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Por lo tanto, no existe litispendencia entre el recurso contencioso-administrativo
y la accidon de inconstitucionalidad. El primero se orienta hacia la actuacion de la
autoridad publica, mientras que el segundo se enfoca en el acto en si mismo. Ademas, los
objetivos de ambos procesos son distintos.'3?

En concreto, la accion contenciosa se enfoca en el dérgano que emitid el acto,
mientras que la accidon de inconstitucionalidad se centra en el acto en si mismo. Al mismo
tiempo si tomamos en cuenta el objeto de estas acciones, en la de inconstitucionalidad es
la suspension en cuanto a los efectos de un acto que contraviene la Constitucion, en el
recurso contencioso, el objetivo es anular un acto que perjudique los derechos del
administrado y promover la adopcion de medidas correctivas, a fin de evitar o remediar
las consecuencias que han provocado tal violacion.

Sin embargo, hay que tomar en cuenta desde el punto de vista del principio de
economia procesal lo que significa que un administrado recurra a dos vias al mismo
tiempo. Lo que generaria desgaste en el sistema judicial. Ademads, cabe sefalar, que la
vision de la justicia constitucional es de caracter residual. Es decir, se acude a ella cuando
se han agotado las demas vias (de ultima ratio), se tenga una necesidad inmediata de
precautelar un derecho o cuando se busque un efecto erga omes que tenga como resultado
declarar inconstitucional una norma o regla de derecho general.

Luego de examinar la simultaneidad de estas acciones, procederemos a analizar
lo que sucede cuando el fallo del tribunal constitucional y la sentencia de la jurisdiccion
contencioso-administrativa son contradictorios.'*3

Es decir, cuando el tribunal constitucional determine que ha habido una violacién
grave e inminente de un derecho fundamental, suspendiendo los efectos del acto, mientras
que el tribunal contencioso-administrativo o fiscal considere que dicho acto es legal y no
vulnera ningun derecho, manteniéndolo con validez juridica. En este escenario, segun lo
plantea Zavala, debemos entender que,'** este es uno de los escenarios mas complejos
que puede presentarse al enfrentar el control de constitucionalidad con el control de
legalidad. El resultado seria que, aunque el acto se siga considerando legal, carecerd de

efectos, ya que el fallo constitucional asi lo ha determinado.

132 Ibid., 80.

133 Thid.

134 Jorge Zavala Egas, Los actos administrativos en el amparo, Guia de Litigio Constitucional,
Tomo II (Quito: Corporacion Latinoamericana para el Desarrollo CLD, 2001), 134.
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En el caso opuesto, si el Tribunal no admite la accion de amparo al no identificar
un dafio inminente y grave a un derecho fundamental, mientras que el tribunal
contencioso anula el acto, no se genera ningtin conflicto.'?>

Si la resoluciéon del Tribunal Constitucional se emite primero y la del tribunal
contencioso después, el acto simplemente dejara de existir tras el fallo constitucional. En
el caso de que se obtenga primero una sentencia del contencioso, seria posible desistir de
la accion de amparo, ya que el acto habra dejado de tener efecto.!3°

Por esta razon, el tribunal constitucional se ha pronunciado mediante un fallo de
triple reiteracion sobre la ilegalidad e inconstitucionalidad. Sosteniendo que es
competencia exclusiva del Tribunal Constitucional tratar los casos relacionados con la
inconstitucionalidad de normas y actos administrativos (art. 276, numerales 1 y 2 de la
Constitucion).'3’

Por su parte, en el &mbito tributario, es competencia de los tribunales distritales
de lo fiscal conocer los casos relacionados con la ilegalidad de reglamentos, ordenanzas,
resoluciones o circulares de caracter general (art. 234, numerales 1 y 2 del Cddigo
Tributario).'3#

No obstante, es importante sefialar que, en algunos casos, la ilegalidad estéd
acompanada por la inconstitucionalidad de las normas, lo que implica que la competencia
para resolver la impugnacion recae en el Tribunal Constitucional.

Siguiendo esta linea de razonamiento, la Resolucion 004 debe tomarse como
ejemplo, ya que se considera tanto inconstitucional como ilegal. Esto se evidencia en los
puntos primero y segundo que se detallan en ella, segin consta en las paginas 2 vuelta a
4 de los autos. “Esta acumulacion es improcedente por cuanto la inconstitucionalidad
puede ser reconocida exclusivamente por el Tribunal Constitucional”,'*® conforme lo
manifestado anteriormente.

De este modo, se puede interpretar que cuando se plantea la inconstitucionalidad

de una norma tributaria, la competencia para abordarla recae exclusivamente en el

135 Ibid., 135.

136 Jorge Zavala Egas, Los actos administrativos en el amparo: Guia de Litigio Constitucional,
Tomo II (Quito: Corporacion Latinoamericana para el Desarrollo CLD, 2001), 134.

137Ibid., 134.

138 Carmen Simone Lasso, “El control de constitucionalidad de los actos administrativos en el
Ecuador” (tesis de maestria, Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador, 2005), 81,
https://repositorio.uasb.edu.ec/bitstream/10644/2423/1/T0353-MDE-Simone-E1%20control.pdf,

139 Ecuador Corte Suprema de Justicia, Recurso n.° 124-2001, Registro Oficial 435, Suplemento 5
de octubre del 2004.
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Tribunal Constitucional. En el caso de que se presente a la vez ilegalidad e
inconstitucionalidad, la competencia también radica en el mismo tribunal.

No obstante, a pesar de que las consideraciones del tribunal son acertadas y se
menoraria la carga procesal al sistema judicial contencioso tributario. Al estar en un
sistema garantista. Los jueces de todas las materias son competentes para conocer temas
de caracter constitucional, pues esa facultad le ha otorgado la Constitucion de la
Republica del Ecuador. Por ello, considero que independientemente de que confluyan la
ilegalidad e inconstitucional en el mismo acto. El tribunal ante el que se haga conocer
tales violaciones a la norma, estaria en la capacidad y competencia de resolver y reparar
un acto ilegal con violaciones constitucionales.

Diferente seria que el actor persiga una declaratoria de inconstitucionalidad. En
cuyo caso el juez contencioso tiene la obligaciéon de inadmitir la demanda por
incompetencia.

En este contexto, es importante sefialar que la actuacion de la administracion
tributaria se fundamenta en el principio de legalidad, sobre el cual emite sus actos
administrativos que son sujetos a control de legalidad ejercido por los tribunales.
Déndoles amplia libertad para determinar que es mas importante la realidad objetiva o lo
que las partes puedan argumentar dentro de un proceso.

A fin de entender aquello es indispensable definir la relacion que tiene el principio
de legalidad con el control de legalidad. Empecemos manifestando que este principio
implica que la ley que crea el tributo debe especificar los elementos y circunstancias de
la obligacion tributaria, incluyendo los hechos imponibles, los sujetos pasivos de dicha
obligacidn, asi como el objeto y el monto de la prestacion.

Es conveniente en este punto de analisis, referir que el Modelo de Codigo
Tributario para América Latina establece con relacion al principio de legalidad que ““solo
la ley puede crear modificar o suprimir tributos, definir el hecho generador de la
obligacidn tributaria, indicar el sujeto pasivo. Esto ultimo sin perjuicio de las facultades
delegadas a la administracion tributaria en los términos del codigo en mencion. A fin de
designar a agentes de retencion o percepcion de los tributos, fijar la base de calculo y
alicuota o el limite maximo y minimo de esta y establecer el devengo”.!40

Asi como también entre otros numerales del articulo cuatro del codigo

mencionado en lineas anteriores. Establece, “otorgar extensiones, reducciones o

140 Salcedo Yunes, Modelo de Cédigo Tributario para América Latina (Bogota: Editorial de la
Universidad Nacional del Rosario, 2010), 3.
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beneficios, establecer los procedimientos jurisdiccionales, tipificar infracciones y
establecer las respectivas sanciones, establecer privilegios, preferencias y garantias para
los créditos tributarios, regular los modos de extincion de los créditos tributarios por
medios distintos de pago, condonar o remitir el pago de los tributos”.!*!

Sin embargo, se ha observado una cierta "flexibilizacion" de este principio en las
legislaciones latinoamericanas. Estas contemplan la posibilidad de que, en lo que respecta
a la fijacion de alicuotas tributarias y la designacion de agentes de retencion o percepcion,
siga siendo competencia exclusiva de la ley formal establecer los limites de dichas
alicuotas y las condiciones para nombrar a los agentes de retencidon o percepcion. No
obstante, no existen tales restricciones o condiciones legalmente impuestas al poder
ejecutivo o a la administracion, que mediante normativas generales determinan los niveles
de alicuotas o designan a los agentes de retencion o percepcion, respectivamente.'+?

En este contexto, es evidente que se ha adoptado una cierta flexibilizacion, similar
a la que ya se observa en el derecho positivo de varios paises de la region. Esto es
particularmente notable en lo referente a la determinacion de las alicuotas tributarias y la
designacion de agentes de retencion o percepcion.!#?

De manera similar, Troya afirma que el principio de legalidad es una forma de
regular el ejercicio de la potestad tributaria.'** Asi mismo el articulo 120 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador en su numeral siete, se indica que la Asamblea
Nacional estara facultada para crear, modificar o eliminar tributos a través de una ley, sin
perjuicio de las competencias otorgadas a los gobiernos autonomos descentralizados. Los
cuales en este caso se encargan de las tasas y las contribuciones especiales.

Aquello significa que ademas del principio de legalidad se debe aplicar de manera
conjunta el principio de reserva de ley estipulado el articulo 305 de la Constitucion
establece que la creacion de aranceles y la determinacion de sus niveles son atribuciones
exclusivas del presidente de la republica.'#’

De acuerdo con Troya, en tiempos recientes el principio de legalidad ha perdido

rigidez, ya que en la practica el antiguo axioma de "no hay tributo sin ley" ya no es

141 Tbid., 3.

142 Tbid., 4.

143 Tbid.

144 José Vicente Troya Jaramillo, Control de las Leyes tributarias y sus efectos de declaracion de
invalidez (Ciudad de México: Seminario de Derecho Constitucional Tributario en Iberoamérica, 2006), 19.

145 Ecuador, Constitucion de la Repiblica del Ecuador, art. 305.
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suficiente. Lo que se puede evidenciar en las amplias facultades que se les otorgan a los
Gobiernos Auténomos descentralizados para crear tributos.'4¢

Es crucial comprender el principio de reserva de ley no solo desde un enfoque
formal. Esto se debe a que, si se limitara a permitir al legislador crear una norma sobre
un tema reservado, pero su contenido fuera superficial y simplemente delegara al
ejecutivo la regulacion de dicha materia a través de actos administrativos, se estaria
desvirtuando el proposito original. Por ello, también debe analizarse desde su dimension
material para asegurar que se cumpla con el mandato constitucional inherente a una
reserva de ley especifica. De lo contrario, se vaciaria de contenido el principio
democratico que fundamenta dichas reservas.'¥’

Es decir que el principio de legalidad estd limitado por el principio de reserva de
ley en la esfera de cumplir su funcion principal de poner limite a la potestad tributaria
normativa del Estado. Aquello lo evidenciamos cuando el principio en mencion impide
que la administracion tributaria dicte disposiciones que afecte el derecho de tutela judicial
efectiva de los ciudadanos y demads garantias estipuladas en la ley. De esta forma se
controla que no sean regulados a medida discrecional de la autoridad administrativa.

Simultaneamente, el principio de legalidad exige que los actos emitidos por la
administracion tributaria se ajusten a las disposiciones legales. De lo contrario, se estaria
frente a un error juridico, lo que implicaria que el acto administrativo estaria viciado.

De lo expuesto en lineas anteriores podemos vislumbrar a breves ragos la
importancia del principio de legalidad. Debido a su relevancia en el proceso contencioso
tributario, continuaremos con el analisis de uno de los mecanismos mas importantes que
otorga la ley para determinar si se efecttia el control de los actos emitidos por la
administracion, el recurso de revision.

El mencionado recurso se puede presentar en materia tributaria contra
resoluciones que agoten la via administrativa. Los plazos para su presentacion son dentro
de veinte dias habiles contados a partir de la notificaciéon de la resolucion del acto
impugnado. En caso de que se presente fuera de término se inadmitira el recurso por

extemporaneo. Debe presentarse por escrito ante la autoridad que emitio la resolucion

146 Thid., 20.

147 Aguirre Bermeo, A., Sanchez Armijos, M. E., Chamba Villavicencio, D.T., Riofrio Mora, J.A,
“El control de legalidad en el proceso contencioso administrativo tributario en el Ecuador”, Sur Academia:
Revista Colectiva Académica Investigativa de la Facultad Juridica, Social y Administrativa (2017),
https://revistas.unl.edu.ec/index.php/suracademia/article/view/122.
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impugnada y debe contener los fundamentos de hecho y derecho en que se basa, junto
con la documentacion que lo sustente.

De cualquier forma, es necesario remitirnos a la legislacion ecuatoriana que norma
este recurso en el articulo 143 del Codigo Tributario Ecuatoriano.'*® Establece que,
“tendran la potestad facultativa extraordinaria de iniciar de oficio por insinuacion
debidamente fundamentada de una persona natural o juridica que se sienta afectada por
los efectos juridicos de un acto administrativo firme o resolucion ejecutoriada de
naturaleza tributaria, un proceso de revision de tales actos o resoluciones de hechos de
derecho”.!#

De acuerdo con lo que se deriva de este articulo, el recurso de revision puede
presentarse cuando el acto administrativo sea completamente ejecutable, es decir, cuando
genere efectos comparables a los de la cosa juzgada. Para poder interponerlo se debera
cumplir una de las seis causales establecidas en los numerales del articulo citado
anteriormente. '’

Estas causales se refieren a errores tanto de hecho como de derecho. Ademas,
requieren que la Administracion Tributaria emita un informe juridico previo, asegurando
que sus resoluciones estén debidamente fundamentadas conforme a la normativa

constitucional.

148 <1, Cuando hubieren sido expedidos o dictados con evidente error de hecho o de derecho,
verificados y justificados segun informe juridico previo. En caso de improcedencia del mismo, la autoridad
competente ordenara el archivo del tramite;

2. Cuando con posterioridad aparecieren documentos de valor trascendental ignorados al expedirse
el acto o resolucion de que se trate;

3. Cuando los documentos que sirvieron de base fundamental para dictar tales actos o resoluciones
fueren manifiestamente nulos, en los términos de los articulos 47 y 48 de la Ley Notarial, o hubieren sido
declarados nulos por sentencia judicial ejecutoriada;

4. Cuando en igual caso, los documentos, sean publicos o privados, por contener error evidente, o
por cualquiera de los defectos sefialados en el Codigo Orgéanico General de Procesos, o por pruebas
posteriores, permitan presumir, grave y concordantemente, su falsedad;

5. Cuando habiéndose expedido el acto o resolucion, en virtud de prueba testimonial, los testigos
hubieren sido condenados en sentencia judicial ejecutoriada, por falso testimonio, precisamente por las
declaraciones que sirvieron de fundamento a dicho acto o resolucion; y,

6. Cuando por sentencia judicial ejecutoriada se estableciere que, para dictar el acto o resolucion
materia de la revision, ha mediado delito cometido por funcionarios o empleados publicos que intervinieron
en tal acto o resolucion”.

149 Ecuador, Cédigo Organico Tributario, art. 143.

150 Ibid., 10.
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Es preciso sefialar también los casos'>! en los que no procede este recurso. Los
mismos que se encuentran estipulados en el articulo 145 del Codigo Tributario.'”? En el
ultimo numeral de este articulo se puede confundir el recurso de revision con la accion de
lesividad. Para ello, es fundamental diferenciar que ambos buscan satisfacer la necesidad
de la Administracién de corregir un acto emitido por ella misma.

Sin embargo, el recurso de revision puede ser presentado tanto por la
administracion como por cualquier persona natural o juridica que se sienta perjudicada
por una resolucion o acto administrativo. Este recurso debe interponerse en un plazo no
mayor a tres afios y en base a las causales establecidas por la ley. En cambio, la otra
accion solo puede ser iniciada por la administracion en el ejercicio de sus facultades, sin
que la ley establezca un limite de tiempo. Ademas, la administracion debe demostrar,

mediante la presentacion de pruebas, que el acto en cuestion afecta el interés publico.!3?

1.2.  El control de legalidad en el Contencioso Tributario

A fin de explicar como se produce el control de legalidad en sede contenciosa es
menester referirnos al articulo 76, literal 1.!3* El cual, norma que las resoluciones de los
poderes publicos deberdn ser motivadas. En las mismas, se debe explicar la pertinencia
de la norma incluida junto a los antecedentes de hecho.

Se entiende que motivar implica explicar como se aplican las normas juridicas a
los hechos discutidos y establecidos en la controversia del proceso, una vez que estos han
sido comprobados sobre la base de las pruebas actuadas de manera adecuada y legal.

Bajo este contexto, los actos administrativos al ser emitidos por autoridad publica

conforme a la mencionada norma constitucional deben ser motivados. Es mas, se

151 «]. Cuando el asunto hubiere sido resuelto por el Tribunal Distrital de lo Fiscal, sin perjuicio
de la responsabilidad que corresponda a los funcionarios y empleados de la administracion;

2. Cuando desde la fecha en que se dictd el acto o resolucion hubieren transcurrido tres afios, en
los casos de los numerales 1, 2, 3 y 4, del articulo 143;

3. Cuando en los casos de los numerales 5 y 6 del mismo articulo, hubieren transcurrido treinta
dias, desde que se ejecutorid la respectiva sentencia y siempre que hasta entonces no hubieren transcurrido
cinco anos desde la notificacion de la resolucion o del acto de que se trate;

4. Cuando, habiendo sido insinuado por el afectado directo no fundamentare debidamente la
existencia de cualquiera de las causales del articulo 143 en la que estos habrian incurrido; y,

5. Cuando el asunto controvertido haya sido resuelto mediante resolucion expedida por la méaxima autoridad
de la administracion tributaria respectiva”.

152 Ibid., art. 145.

153 Ibid., 11.

134 Ecuador, Constitucion de la Repiblica del Ecuador, art. 76.
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presumen legitimos y una de las consecuencias de esta presuncion es que el administrado
pueda impugnarlos.

A fin de impugnar tales actos, el contribuyente tiene la posibilidad de hacerlo ante
los Tribunales de lo Contencioso Administrativo.'>3 La norma establece qué acciones de
impugnacion se pueden ejercer mediate via judicial. Entre ellas el numeral primero y
segundo del articulo 220 del Codigo Tributario.!’® En donde podemos evidenciar se
produce el control de legalidad.

Cuando se presenta la primera accién de impugnacion, se estd ejerciendo un
control de legalidad. Esto ocurre cuando el administrado, al considerar que el acto
administrativo emitido por la administracién vulnera sus derechos subjetivos, decide
acudir a los tribunales para que estos determinen si dicho acto se ajusta o no a la ley. En
caso de obtener una resolucion, esta solo serd aplicable al individuo que presentd la
impugnacion.'®’

Por otro lado, el segundo numeral, evidencia un control de legalidad al manifestar
que quienes tengan interés directo. Podran interponer la accion de impugnacion cuando
busquen la anulacion total o parcial de dichos actos con efectos generales, debido a que
contravienen la ley.

Es importante considerar que, para iniciar una demanda de impugnacién ante la
sede judicial, se debe buscar que se realice un control de legalidad sobre los actos
administrativos emitidos por la administracion que afectan los intereses de los
particulares, no es necesario que exista un pronunciamiento previo en via administrativa.

De manera similar, de acuerdo con la normativa tributaria de Ecuador, los
tribunales cuentan con amplias facultades para resolver las controversias que se les
presenten y determinar la veracidad de los hechos aportados por las partes involucradas.
Esta potestad permite al tribunal revisar las acciones de la administracion y reconsiderar
tanto cuestiones de hecho como de derecho basadas en la impugnacion. Ademas, les
confiere la capacidad de presentar y producir nuevas pruebas distintas a las ofrecidas en
la fase administrativa.

Es asi que, el tribunal tiene la facultad para ordenar la practica de pruebas, aunque
haya clausurado el término previsto que se tenia para ello. La normativa arguye que todo

esto en busqueda de la verdad. El tribunal a falta de prueba plena decidira inclusive que

155 Ecuador, Cédigo Orgdnico Tributario, art. 220.
136 Tbid.
157 Ibid., 12.
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aquellas se presenten extemporaneamente. Siempre y cuando se puedan esclarecer los
hechos. Esto con el fin de qué los miembros del tribunal puedan fijar los hechos materiales
del proceso, convencerse o determinar su certeza objetiva.

Segun algunos autores, es fundamental que exista esta facultad, ya que en muchas
ocasiones las partes no proporcionan los elementos necesarios para alcanzar los objetivos
que se buscan con la practica de la prueba. Ademas, gracias a esta facultad, los tribunales
pueden realizar un control de legalidad solicitando diligencias que contribuyan a
esclarecer la verdad.

Sin embargo, considero que el control de legalidad deja en el olvido las demés
normas legales y constitucionales que a su vez estan limitadas por principios. Entre ellos,
el principio dispositivo que autoriza Gnicamente en las partes, a quienes corresponde el
impulso procesal. Lo que produce extralimitacion de los jueces en el ejercicio de sus
respectivas funciones.

Por ende, estaria vulnerando la normativa procesal y principios constitucionales
amparados en un control de legalidad, el cual busca una verdad. Sin tomar en cuenta que
la verdad procesal se encuentra inmersa dentro del expediente judicial y el proceso
llevado a cabo por las partes procesales y lo actuado por las mismas. Ignorando la mala
actuacion de las defensas técnicas dentro del proceso judicial y realizando trabajo que no
corresponde al tribunal conocedor de estas acciones.

Por esta razoén, en la practica no debe interpretarse que la responsabilidad de la
prueba recae sobre el tribunal en este proceso. Mas bien, lo que ocurre es una reduccion
de la carga probatoria para las partes. Esto implica que no pueden simplemente respaldar
la legitimidad del acto, sino que deben dar prioridad a su papel en la presentacion de
pruebas.

En consecuencia, el tribunal, en el ejercicio de sus amplias facultades, no puede
decidir sobre asuntos que no estén incluidos en el acto administrativo impugnado, ni
exceder lo solicitado por las partes. De hacerlo, estaria asumiendo funciones que no le
han sido conferidas por la ley.

Después de analizar que toda normativa que ampara la potestad procesal de la
autoridad publica estd limitada por principios y garantias jurisdiccionales. Podemos
afirmar que entre ellas se establecen los limites formales y materiales al momento de
realizar este control de legalidad.

De todos modos, si bien conocemos que el control de legalidad es un mecanismo

fundamental en el derecho tributario que busca garantizar la actuaciéon de la
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administracion publica y se perfecciona conforme la ley. Este control tiene ciertos limites

materiales y formales que deben ser observados para asegurar su correcta aplicacion.

2. Limites en el ejercicio del control de legalidad

Resulta pertinente recordar que el control de legalidad, como bien lo senala
Aguirre, esto genera las siguientes consecuencias: restringe el ambito en el que la ley y
las normas deben aplicarse en un caso especifico sometido a control. Asimismo, reafirma
la jerarquia de las normas subordinadas y establece limites a los poderes que la normativa
otorga a la Administracion al emitir un acto administrativo.'>®

En este orden argumentativo, de acuerdo con la normativa legal y Ilas
construcciones doctrinarias evaluadas. Se desprende que los limites materiales en el
ejercicio de control de legalidad que se deben observar son:

Competencia y jurisdiccion: las autoridades encargadas de ejercer este control
deben actuar dentro del ambito de su competencia. Lo que implica que los jueces
integrantes de un tribunal s6lo pueden revisar actos administrativos dentro de los limites
de la jurisdiccion que les ha sido conferida por la ley.

Materias excluidas del control judicial: hay ciertas materias, que por su naturaleza
estan excluidos del control judicial. Entre ellas las decisiones politicas, actos de gobierno
y cuestiones de seguridad nacional. Estas dreas son competencia exclusiva del poder
ejecutivo y no son susceptibles a revision judicial.

Criterios de oportunidad, mérito y conveniencia: el control de legalidad se limita
a verificar los actos administrativos dentro de un marco juridico sin valorar aspectos de
oportunidad, mérito o conveniencia que sean propios de la discrecionalidad
administrativa.

Proporcionalidad y razonabilidad: los tribunales deben asegurar que los actos
administrativos sean proporcionales y razonables. Sin sustituir el criterio de la
administracion por el suyo propio, sino solamente verificar el acto para que no sea
arbitrario y desproporcionado.

Respeto de los derechos fundamentales: el control de legalidad debe garantizar

que los actos administrativos se encuentren inmersos en el marco constitucional de

158 Andrea Aguirre, El control de legalidad en materia tributaria (Quito: Universidad Andina
Simoén Bolivar, 2008), 53.
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garantias y derechos fundamentales. No obstante, los jueces deberan balancear estos
derechos con los intereses publicos que motivan la actuacion administrativa.

Por otro lado, se identifican los limites formales en el ejercicio del control de
legalidad entre ellos los siguientes;

Procedimiento adecuado: el control de legalidad debe llevarse a cabo de acuerdo
con la norma procedimental establecida por la ley. En observancia de plazos, la correcta
notificacion de las partes procesales, el respeto al derecho a la defensa y el debido
proceso.

Motivacion de las decisiones: Conforme a la normativa constitucional que se
expresa en capitulos anteriores las resoluciones judiciales que resulten del control de
legalidad deben estar debidamente motivadas. Deben contener ademas las razones por las
cuales se considera que un acto administrativo es conforme o no a la ley.

Publicidad y transparencia: las resoluciones derivadas del control de legalidad
deberan ser publicas y transparentes. Permitiendo asi el escrutinio publico y asegurando
la rendicion de cuentas.

No retroactividad.: en el control de legalidad se debe tomar en cuenta el principio
de no retroactividad. Lo que significa que no se puede aplicar una norma de forma
retroactiva para invalidar actos administrativos que fueron validos al momento de su
emision.

Presuncion de legalidad de los actos administrativos: los actos administrativos
gozan de una presuncion de legalidad y eficacia hasta que una autoridad competente
determine lo contrario. Lo que implica que la carga de la prueba requerida recae en quien
impugna el acto.

Una vez se ha establecido los limites dentro de los cuales los jueces del
contencioso tributario deberan regirse al momento de resolver las respectivas litis
aplicando el control de legalidad. Ahora es necesario analizar como se desempeiia en la

practica este, en su estricto respeto a los principios constitucionales.

3. El contraste entre el principio dispositivo y el control de legalidad

3.1. La primacia de la voluntad de las partes en el principio dispositivo

A fin de iniciar el analisis del principio dispositivo es indispensable tomar en

consideracion el criterio de Alvarado. Es importante recordar que el sistema dispositivo
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en el ambito civil y el sistema acusatorio penal han mostrado, histéricamente,
caracteristicas similares.

El proceso, sostiene el referido autor, “solo puede ser iniciado por el particular
interesado nunca por el propio juez tanto en el sistema dispositivo o acusatorio. Su
desarrollo es publico, existe paridad absoluta de derechos e igualdad de instancias entre
actor y demandado en el proceso dispositivo y en el acusatorio. El juez es un tercero que,
como tal, es imparcial no parte procesal, imparcial no interesado personalmente en el
resultado del litigio e independiente de cada uno de los contradictores. Nunca por el
juez”.!>°

Couture, a través de sus investigaciones afirma que el principio dispositivo es una
expresion de la autonomia de la voluntad de las partes en el proceso civil. Segun ¢€l, el
proceso no pertenece al juez sino de las partes, quienes tienen el poder de iniciar y dar
impulso al procedimiento. Ademés de delimitar el objeto de litigio mediante sus
alegaciones y pruebas.'®°

En el tiempo diferentes autores han diferenciado el sistema penal inquisitivo y
aquello que pueda considerarse como inquisitivo en materia no penal. Cuyas diferencias
son tan significativas que lo correcto es referir a dos principios que forman parte de un
sistema procesal en el cual existe el principio inquisitivo, en contraposicion con el
principio dispositivo.

Asi, por ejemplo, Giuseppe Chiovenda se refiere a la distincion entre el principio
inquisitorio o también llamado inquisitivo y el principio dispositivo. En el primero “se
puede concebir al juez como investido de todos los poderes necesarios para descubrir la
verdad”. Mientras en el segundo, se puede presumir que se llevard a cabo ‘“como
constantemente el juez sujeto a la iniciativa de las partes”.!¢!

En este contexto, Alcala-Zamora sostiene que “en cuanto a la promocion del
proceso, se contraponen los principios dispositivos y de oficialidad: el primero interviene
cuando se procede en virtud de una pretension particular de tutela juridica dirigida al

Estado”. Mientras el segundo “se manifiesta a su vez, cuando la acusacion penal se

promueve en virtud de propia determinacion por el Estado mediante los érganos que tenga

159 Adolfo Alvarado Belloso, Teoria General del Proceso. Leccion 5, Aula Virtual
Iberoamericana de Derecho y de Altos Estudios Judiciales, 2017.

160 Eduardo J. Couture, Fundamentos del Derecho Procesal Civil (Buenos Aires: Editorial B de F,
2010), 123-125.

161 Giuseppe Chiovenda, Instituciones de derecho procesal civil, t. 3 (México: Editorial Juridica
Universitaria, 2002), 181.
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establecidos al efecto”.'®? De lo que podemos dilucidar que el principio dispositivo no
forma parte de un proceso penal. Asi mismo, el principio inquisitivo no se involucra como
parte del proceso no penal.

No obstante, el papel del Estado en ambos procesos puede interpretarse, segun lo
citado por el autor, en el sentido de que el impulso procesal es exclusiva y inicamente
responsabilidad de las partes en cualquiera de los dos sistemas procesales.

Por el contrario, Alvarado los examina como dos sistemas actuales, coexistentes
pero incompatibles entre si, desde una perspectiva diferente. A este respecto, lleva a cabo
una ‘“comparacion paralela” y establece como criterios la manera en que se inicia el
proceso que se lleva a cabo tUnicamente por accién del demandante en el sistema
dispositivo, mientras que en el sistema inquisitivo se realiza de oficio.

El impulso procesal les corresponde a las partes en el caso del dispositivo y por el
interesado ya sea el afectado o el Estado en el sistema inquisitivo, el demandado
desconoce al demandante hasta la audiencia de formulacion de cargos, mientras que, en
el sistema dispositivo, el demandado sabe desde el inicio quién lo demanda y por qué.

En cuanto al conocimiento de la identidad del juez, en el dispositivo se conoce
antes de las audiencias respectivas, mientras que en el inquisitivo el demandado lo ignora.
Ademas, el caracter predominante del proceso en el sistema dispositivo es publico,

mientras que en el sistema inquisitivo puede ser secreto en ciertos casos'®3.

3.2. El rol del juez en el control de legalidad: Garantia de justicia y

equilibrio procesal.

Luego de analizar estas notables caracteristicas de ambos sistemas, se puede
concluir que una variable clave para diferenciarlos radica en determinar si la iniciativa
probatoria y la practica de pruebas recaen en las partes o en el juzgador. Asimismo, es
esencial examinar en qué grado esto ocurre y cuales podrian ser las implicaciones teoricas

y practicas en cada caso.'¢*

162 Niceto Alcala-Zamora y Castillo, Estudio de Teoria General e Historia del Proceso (Ciudad
de México: UNAM, 1992), 106.

163 Ibid., 66.

164 Ligia Izurieta, “La prueba de oficio en el procedimiento contencioso tributario ecuatoriano y su
compatibilidad con el principio dispositivo” (tesis de maestria Universidad Andina Simén Bolivar, Sede
Ecuador, 2022), 44, https:/repositorio.uasb.edu.ec/bitstream/10644/9570/1/TD199-DDE-Izurieta-
La%?20prueba-.pdf.
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La actividad probatoria, en lo que respecta al juzgador, tiene la funcidén de conocer
los medios de prueba que cada una de las partes presenta antes de su practica, evacuacion
o produccion en la audiencia. Esto permite que el juez adopte una decision fundamentada
en la que se declare comprobada tanto la verdad material como la procesal, poniendo asi
fin al conflicto.

A pesar de que Couture defiende firmemente el principio dispositivo, reconoce
que el juez tiene un rol indispensable en calidad de garante del debido proceso y de la
justicia. Manifiesta, “el juez no puede ser completamente indiferente a las pruebas y a las
cuestiones sustanciales del caso, debe asegurar que se respeten los principios
fundamentales como el derecho a la defensa y la igualdad procesal”.!%

Sin embargo, el desafio principal en este analisis se presenta cuando el juez no
logra alcanzar un grado adecuado de certeza, incluso tras haber examinado en la audiencia
todos los medios de prueba aportados por las partes. A pesar de esta falta de conviccion,
el juez debe emitir una resolucién en el plazo establecido, resolviendo el conflicto bajo
su jurisdiccion.

En ese instante, surge el dilema al que el juez debe enfrentarse y tomar una
postura. Debe optar entre emitir una decisién aun con un material probatorio insuficiente
o decretar la practica de pruebas de oficio que le permitan fortalecer su grado de
conviccion, 166

En sus obras Taruffo, aboga por una cierta flexibilidad en la aplicacion del
principio dispositivo. Argumenta que el juez debe tener cierto margen para intervenir en
el proceso probatorio, especialmente cuando las pruebas ofrecidas por las partes son
insuficientes para descubrir la verdad o cuando las partes abusan de su derecho al
procedimiento.'®’

Si decide ordenar pruebas de oficio estariamos ante un sistema inquisitivo. De lo
contrario, estaria mas apegado al sistema procesal dispositivo que le exige tomar una
decision y poner fin al proceso en base a los elementos de conviccion aportados por las
partes procesales.

En este sentido autores como Taruffo, critican un enfoque excesivamente

formalista del principio dispositivo, en el cual el juez se limita a aceptar lo que las partes

165 Eduardo Couture, Fundamentos del Derecho Procesal civil (Buenos Aires: Roque Depalma
Editor, 1993), 272.

166 Ibid., 142.

167 Michele Taruffo, Ensayos sobre la Justicia Civil (Madrid: Editorial Palestra, 2004), 23.
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presentan sin intervenir para aclarar o verificar la verdad de los hechos. El autor dice que
este tipo de formalismo puede ser un obstaculo para la justicia.'®

En la justicia contencioso tributaria ecuatoriana, podemos evidenciar un cierto
grado de flexibilizacion al aplicar el control de legalidad, pues al momento de contar con
elementos insuficientes para determinar la aportacion real del contribuyente. El juez
amparando en normativa legal vigente, ejecuta actos como ordenar pruebas para mejor
resolver. Cumpliendo un rol de investigador. No solo dirigiendo la audiencia y
controlando el accionar de las partes procesales.

Es por ello que considero nos encontramos en un sistema tributario hibrido y no
completamente dispositivo. Al realizar tal accion y cumplir funciones de impulso procesal
esta dejando de lado el principio dispositivo. El mismo que estudiada su relevancia, limita
el accionar del juez dentro del proceso.

Sin embargo, se puede evidenciar en el dia dia del sistema tributario que los
sefiores jueces también ejercen corresctamente el control de legalidad. Esto se evidencia
en la verificacion de la adecuacion de los actos administrativos a la ley y la Constitucion,
mas que en la iniciacion del proceso.

Es decir, el juez verifica que los actos administrativos cumplan con los principios
de legalidad y no se vulnere derechos de los ciudadanos como el debido proceso y el
derecho a la defensa. Ademas de corregir abusos de poder al revisar la conformidad de
los actos con la ley, puede anular o modificar decisiones administrativas ilegales o
injustas.

En la mayoria de los casos, el juez actiia como un arbitro independiente que evalua
las pruebas y argumentos presentados por ambas partes. En estos casos estariamos frente
a un control de legalidad que respeta el principio dispositivo en su ejecucion.

El control de legalidad ejercido por el juez tributario debe considerarse como una
funcion correctiva, orientada a garantizar la aplicacion de la ley en los actos
administrativos. Sin que esto implique que el juez inicie el proceso o actiie de oficio en
la disputa sobre los hechos.

En este orden de ideas, el juez debe cumplir una funciéon mas de verificacion y
proteccion de los derechos de los contribuyentes, y no de intervencién directa en la parte

dispositiva del proceso.

168 Ibid., 24.
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Por cuanto, no solo actiia como garante de justicia, si no como un elemento central
para mantener el equilibrio entre los intereses publicos y privados. Reforzando de esta

manera la confianza en el sistema juridico y administrativo.

4. Ejercicio regular o aparente conflicto en el rol de los jueces del contencioso
tributario al aplicar el control de legalidad y sus implicaciones en los principios

constitucionales

En el marco de la practica del control de legalidad es necesario analizar las
resoluciones emitidas por los jueces ecuatorianos al respecto.

La resolucion de la Corte Nacional de Justicia sobre el Recurso No. 411-212,'%°
establece que el control de legalidad en materia tributaria opera respecto de los puntos
sobre los que se trabo la litis, como se analiza:

De acuerdo con la Constitucion de la Republica, publicada en el Registro Oficial
N.? 449 el 20 de octubre de 2008, vigente al momento de dictar la sentencia, se establece

en la parte correspondiente:

Art. 76.- En todo proceso en el que se determinen derechos y obligaciones en cualquier
orden, se asegurara el derecho al debido proceso que incluira las siguientes garantias
basicas: [...] 7. El derecho de las personas a la defensa incluira las siguientes garantias:
1) Las resoluciones de los poderes publicos deberan ser motivadas. No habra motivacion
si en la resolucion no se enuncian las normas o principios juridicos en que se funda y no
se explica la pertinencia de su aplicacion a los antecedentes de hecho. Los actos
administrativos, resoluciones o fallos que no se encuentren debidamente motivados se
consideraran nulos. Las servidoras o servidores responsables seran sancionados.'”

El articulo 273 del Cddigo Tributario establece:

Art. 273.- Sentencia. - Concluida la tramitacion en tribunal pronunciara sentencia dentro
de treinta dias de notificadas las partes para el efecto.

Antes de sentencia, las partes podran presentar informes en derecho o solicitar audiencia
publica en estrados, con igual finalidad.- La sentencia sera motivada y decidird con
claridad los puntos sobre los que se trabd la litis y aquellos que, en relacion directa a los
mismos, comporten control de legalidad de los antecedentes o fundamentos de la
resolucion o acto impugnados, aun supliendo las omisiones en que incurran las partes
sobre puntos de derecho o apartandose del criterio que aquellos atribuyan a los hechos.'”!

169 Ecuador, Corte Nacional de Justicia, “Sentencia”, en Recurso de Casacion n.°: 411-2012, 19
de diciembre del 2014, 10.

170 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, art. 76; énfasis en el original.

17! Ecuador, Cédigo Orgdnico Tributario, art. 273; énfasis en el original.
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Por su parte el articulo 274 del Codigo de Procedimiento Civil, que dispone que:

Articulo 274.- Fundamentacion de sentencias y autos. - En las sentencias y en los autos
se decidiran con claridad los puntos que fueren materia de la resolucion, fundandose en
la Ley y en los méritos del proceso; a falta de Ley, en precedentes jurisprudenciales
obligatorios, y en los principios de la justicia universal.'”

Es evidente que la motivacion es uno de los requisitos fundamentales que deben
cumplir las decisiones de los 6rganos publicos, tanto en el &mbito administrativo como
judicial. Motivar implica explicar como se aplican las normas juridicas a los hechos
discutidos y establecidos en la disputa del proceso, una vez que estos han sido
comprobados sobre la base de pruebas debida y legalmente presentadas.!”

Troya se pronuncia al respecto, que la ley de casacion en su articulo tercero refiere
sobre los puntos de la litis en la sentencia y esta no puede ser entendida de forma absoluta
en materia tributaria. Debido a que nos encontramos ante una naturaleza cuasi oficiosa
del proceso. Esto resulta cuestionable y revelador, ya que se ignora lo que es inherente al
derecho publico tributario. En este contexto, no es tan relevante si en un momento
especifico estd dentro o fuera de la controversia, o si los actos administrativos que
determinan los tributos se estructuran correctamente y las recaudaciones se llevan a cabo
conforme a lo estipulado en la ley.

A partir de este analisis, se establece que en materia tributaria rige el principio
seglin el cual el juez solo debe pronunciarse sobre los puntos en los que se centr6 la
controversia. Sin embargo, esta particularmente limitado a referirse a aspectos conexos
que guarden una relacion directa con lo debatido, siempre que esto implique llevar a cabo
un control de legalidad. Este es el tinico supuesto en el que el juez tiene la autorizacion
para abordar cuestiones que no forman parte explicita de la controversia.

Asimismo, la Sala de lo Contencioso Tributario considera, a partir del analisis de
las normas mencionadas, que su regulacion tiene como objetivo principal evitar que los
jueces se pronuncien en sentencia sobre cuestiones ajenas a la materia litigiosa. La
responsabilidad del juez es dictar sentencia sobre los temas principales del juicio.

En un proceso contencioso tributario, la controversia se plantea a través de las
pretensiones expuestas en la demanda y las afirmaciones presentadas en la contestacion.

Esto significa que el juez solo conoce la version de los hechos que las partes le han

172 Beuador, Cédigo de Procedimiento Civil, Registro Oficial Suplemento 58, 12 de julio del 2005,
art. 274.
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proporcionado. Por ello, cualquier incongruencia en este contexto se considera un error
inadmisible, lo que lleva a una decision extra petita.'™

En linea con lo sefialado por la Corte Suprema, se puede constatar que los
tribunales distritales de lo fiscal cumplen con lo establecido en el segundo inciso del
articulo 273 del Codigo Tributario.!”> En lo que refiere a la obligacion de efectuar un
control de legalidad. Lo efectiian ya sea supliendo las omisiones de derecho en las que
han incurrido las partes procesales o unicamente sobre los puntos en el que se centro la
controversia, con el proposito de validar el acto administrativo o la resolucién que dio
origen al proceso.

Finalmente podemos evidenciar que el aplicar este control ocasiona que estos
organismos se conviertan en veedores de la aplicacion de normas juridicas en la forma de
expedicion de los actos administrativos o resoluciones impugnadas.

Se puede concluir que varias de las sentencias emitidas por los jueces tributarios
han decidido ejercer su atribucion de control de legalidad a fin de suplir errores y
determinar equivocaciones que no inciden en el fondo del asunto. Causando asi que estas
autoridades jurisdiccionales sobrepasen los limites de este control. En consecuencia, se

esta vulnerando principios, garantias y derechos constitucionales.

174 Ecuador Corte Nacional de Justicia, “Sentencia”, en Recurso de Casacion n.%: 411-2012, 19 de
diciembre del 2014, 12.
175 Ecuador, Cédigo Orgdnico Tributario, art. 273.
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Conclusiones

El derecho tributario plantea establecer un equilibrio entre los fines y atribuciones
de la Administracion Tributaria para recaudar fondos y requerir al administrado una
contribucion mediante Organos administrativos, respetando las garantias del
contribuyente.

En la administracion ecuatoriana, se emplea casi indistintamente el término
"procedimiento" tanto para referirse al que se lleva a cabo ante la administracion tributaria
como al que se desarrolla ante el juez.

La facultad recaudadora es una facultad caracteristica de la Administracion
Tributaria que ademas persigue uno de sus fines, la recaudacion de impuestos para la
satisfaccion de necesidades del Estado. La misma presenta dos formas de recaudacion.
La primera opcion es el cumplimiento del pago de forma voluntaria dentro de los plazos
establecidos por la ley, y la segunda es la posibilidad de proceder con la ejecucion forzosa
de los tributos.

El proceso tributario mantiene especificidades propias, pues difiere del proceso
civil al no ser aplicables todas las maximas constitucionales.

El proceso tributario es semejante al proceso penal debido a que la prosecucion
puede llevarse a cabo por impulso de las partes o de manera oficiosa por parte del juez.

Se inicia con la demanda presentada por el particular contra la administracion, lo
que lo asemeja al procedimiento civil. Al igual que en los casos civiles, no es posible que
un proceso tributario se inicie de oficio, ya que los actos de la administracién gozan de
presuncion de legitimidad y ejecutoriedad.

En este contexto, el procedimiento tributario presenta caracteristicas intermedias
entre el proceso civil y penal.

El proceso contencioso tributario nace de la necesidad de solucionar los conflictos
que surgen entre el fisco y los contribuyentes. Originados en el desenvolvimiento de la
relacion juridico-tributaria. Cuya finalidad de recaudacion debe ser discutida y dirimida
en un procedimiento con caracteristicas especiales que garantice la correcta y justa
aplicacion de las normativas tributarias.

Es evidente que esta situaciéon de cobro de tributos por parte del Estado a los

contribuyentes es una necesidad que el sistema tributario. La misma que en su mayoria
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debe solucionar mediante procesos coactivos para lograr la ejecucion de estos actos
administrativos, sin menoscabar los derechos de los recurrentes.

Las acciones de impugnacién como medios juridicos tienen por si, una finalidad
independiente adecuada para cada caso. No obstante, estamos inmersos en un marco de
estado constitucional de derechos y justicia. Lo que se debe perseguir conjuntamente es
obtener es el respeto de los derechos del contribuyente a través de procedimientos que
cumplan con el orden constitucional y legal. Mediante principios que efectivicen los
mismos, uno de estos principios es el dispositivo.

El principio dispositivo tiene tres expresiones diferentes. En primer lugar, la
disponibilidad se manifiesta en cuanto a la actividad jurisdiccional. Es decir, s6lo puede
iniciarse a peticion del interesado. Lo que permite separar a las partes procesales del juez
a fin de conseguir la neutralidad del juzgador.

Una segunda manifestacion del principio dispositivo se traduce en que
corresponde a las partes definir la pretension por parte del actor, y la excepcidn por parte
del demandado. Mismas que delimitan el ambito respecto del cual el juez esta circunscrito
a emitir su decision.

La tercera manifestacion del principio dispositivo supone que las partes sean las
unicas que pueden poner término al proceso antes de que exista una sentencia.
Disponiendo de los derechos e intereses cuya satisfaccion o tutela se demanda del 6érgano
jurisdiccional.

Es trascendental que en el proceso contencioso tributario la actuacion de los jueces
tributarios independientes y conocedores de la materia procuren la tutela de los derechos
de las partes procesales. Propendiendo a su igualdad dentro todas las etapas y sobre todo
en la facultad de control de legalidad sin extralimitarse en el principio dispositivo.

A partir del analisis, se puede afirmar que, en Ecuador, mas alla de los argumentos
presentados por las partes, lo que realmente importa es la realidad objetiva. Por ello, se
concede al tribunal una gran libertad para determinar esa realidad y para interpretar su
relevancia.

Sin embargo, considero que el control de legalidad muchas veces deja en el olvido
las deméas normas legales y constitucionales que a su vez estan limitadas por principios.
Entre ellos el principio dispositivo, que autoriza Unicamente en las partes a quienes

corresponde el impulso procesal, extralimitando la funcion de los jueces en su ejercicio.
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El juez no puede ser completamente indiferente a las pruebas y las cuestiones
sustanciales del caso; debe asegurar que se respeten los principios fundamentales, como
el derecho de defensa y la igualdad procesal.

Es necesario recordar que no existe primacia entre principios pues estos garantizan
un equilibrio en la norma en funcioén de respeto de derechos de quienes acceden al sistema
de justicia.

El sistema tributario debe ser totalmente dispositivo y respetar que los principios
limiten a la norma y como consecuencia al accionar de los jueces.

El principio conocido como legalidad est4 limitado por el principio de reserva de
ley en la esfera de cumplir su funcion principal de poner limite a la potestad tributaria
normativa del Estado. Esto lo evidenciamos cuando el principio en mencion impide que
la administracion tributaria dicte disposiciones que afecte el derecho de tutela judicial
efectiva de los ciudadanos y demas garantias estipuladas en la ley, de forma que no sean
regulados a medida discrecional de la autoridad administrativa.

Del anélisis de los principios que regulan el proceso contencioso tributario, se
puede observar que para presentar una demanda de impugnacion en sede judicial con el
objetivo de que se realice un control de legalidad sobre los actos administrativos de la
administracion que afectan los intereses de los particulares, no es requisito tener un
pronunciamiento previo en la via administrativa.

Conforme se ha analizado el principio dispositivo e inquisitivo. Se puede destacar
que el principio dispositivo no es absoluto, es un sistema hibrido pues a diferencia de
otros Codigos Procesales, el nuestro conserva la facultad de los jueces de ordenar pruebas
de oficio.

Es indispensable mantener un equilibrio entre el poder administrativo y el exdmen
judicial para evitar la injusticia y garantizar la equidad juridica en la aplicacion de leyes
tributarias.

Es responsabilidad de las partes procesales contar con una defensa técnica de
altura que conozca solventemente la jurisprudencia y la norma procesal tributaria.

Los Tribunales Distritales de lo Contencioso Tributario, de acuerdo con el Codigo
Organico General de Procesos, deben mantener su potestad de ordenar la practica de
pruebas con el fin de contribuir a la busqueda de la verdad procesal y mejorar la resolucion
del caso. Siempre y cuando no sean suficientes las pruebas presentadas por las partes y

en estricto respeto de los principios constitucionales.
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El control de legalidad ejercido por los jueces del contencioso tributario debe
examinar principalmente el cumplimiento de los principios y normas respecto a la
emision del acto de determinacion, sus requisitos formales como temporalidad,
motivacion del acto, el tipo determinacion y la relacion a la aplicacion e interpretacion de
la normativa vigente respecto de los elementos de tributo sujetos a verificacion.

Las partes procesales deben considerar que el control de legalidad genera varias
consecuencias. Restringe el ambito en el que la ley y las normas deben aplicarse en un
caso especifico bajo este control, reafirma la jerarquia de las normas subordinadas y, por
ultimo, evalta los poderes que la normativa otorga a la Administracion al emitir un acto
administrativo.

El juez tributario, en su busqueda de la verdad material, debe basarse en las
pruebas presentadas por las partes y las complementard con lo que haya descubierto de
oficio. Como protector de derechos, tiene la obligacion de verificar la veracidad de los
hechos relacionados con los intereses, obligaciones o derechos del contribuyente.

Al solicitar prueba por parte de los miembros del tribunal se estaria generando
falta de imparcialidad e incluso, estarian realizando el trabajo que le corresponde a los
abogados como defensa de las partes procesales.

Por lo tanto, es importante entender que en el proceso contencioso tributario la
carga de la prueba no recae en el tribunal. En lugar de eso, se produce una reduccion en
la carga probatoria para las partes. Asi, la parte no debe limitarse a simplemente afirmar
la legitimidad del acto, sino que, por el contrario, debe proporcionar un principio de
prueba.

Es fundamental que el proceso tributario se enfoque en el esclarecimiento de la
verdad y se disefie de manera que garantice la libertad del juez para investigar los hechos
de forma completa.

No obstante, el juez en la actualidad debe contar con amplias facultades para
verificar el hecho imponible y determinar el monto de la obligacion tributaria, incluso en
situaciones donde los litigantes no actuen activamente durante el desarrollo del proceso.

Sin embargo, el tribunal, al ejercer esta amplia autoridad, no debe resolver asuntos
que no estén relacionados con el acto administrativo impugnado ni ir mas alla de lo
solicitado por las partes. Si lo hiciera, estaria asumiendo competencias que la ley no le ha
conferido.

Es crucial que se tenga la facultad de ordenar pruebas de oficio, ya que con

frecuencia las partes no proporcionan los elementos necesarios para lograr los objetivos
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de la prueba. Esta capacidad permite a los tribunales realizar un control de legalidad al
solicitar diligencias adicionales que ayuden a esclarecer la verdad.

El control de legalidad ejercido por el juez tributario debe considerarse como una
funcion correctiva, orientada a garantizar la aplicacion de la ley en los actos
administrativos. Sin que esto implique que el juez inicie el proceso o actiie de oficio en
la disputa sobre los hechos.

Si bien conocemos que el control de legalidad es un mecanismo fundamental en
el derecho tributario que busca garantizar que la actuacion de la administracion publica y
se perfecciona conforme la ley. Este control debe tener ciertos limites materiales y
formales que deben ser observados para asegurar su correcta aplicacion.

Estos limites materiales y formales del control de legalidad deben ser analizados
y determinados de manera urgente en un precedente jurisprudencial obligatorio. Ademas,
es recomendable analizar el contenido normativo tributario sobre el control de legalidad
a fin de que se presenten nuevas reformas que establezcan limites en su ejercicio.

Aunque el principio dispositivo limita la intervencion del juez en la produccion
de pruebas, la practica demuestra que, en casos de insuficiencia probatoria, el juez puede
y debe intervenir para garantizar justicia, lo que lleva un sistema hibrido que combina
elementos de principio dispositivo y el inquisitivo.

El juez tributario no s6lo actia como arbitro independiente, sino también como
garante del debido proceso, verificando que los actos administrativos cumplan con la
legalidad, protegiendo derechos fundamentales como la defensa y corrigiendo abusos de
poder.

El control de legalidad ejercido por el juez asegura que las decisiones se basan en
una revision adecuada de hechos y pruebas. Esto no implica la iniciacion del proceso por
parte del juez, pero si su facultad para ordenar pruebas adicionales y son necesarias para
resolver el conflicto de manera justa.

La justicia tributaria en Ecuador, adopta un enfoque flexible. Aunque el sistema
procesal esta fundado en el principio dispositivo, los jueces pueden ejercer funciones de
impulso procesal para aclarar los hechos cuando las pruebas presentadas por las partes
son insuficientes.

El juez, al verificar la legalidad de los actos administrativos y garantizar que no
vulneren derechos ciudadanos, refuerza la confianza en el sistema juridico y contribuir al

equilibrio entre los intereses del Estado y los contribuyentes.
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La intervencion judicial no debe percibirse como una vulneracion del principio
siete dispositivo, sino como un mecanisSmo necesario para alcanzar decisiones
fundamentadas, garantizar justicia y evitar formalismos excesivos que podian
obstaculizar la verdad la equidad.

En resumen, el sistema tributario ecuatoriano refleja un modelo hibrido en el que
el juez combina la neutralidad del principio dispositivo como un rol activo cuando las
circunstancias lo exigen, asegurando un balance entre la verdad procesal inmaterial y

promoviendo un sistema legal justo y eficiente.
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