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RESUMEN

El presenten trabajo analiza la vigencia del principio de legalidad en el Instructivo
para la aplicacion de sanciones, utilizado por la Administracién Tributaria Central
para graduar la onerosidad de las sanciones, tanto para contravenciones como para
faltas reglamentarias. Para ello se revisa, a nivel doctrinal, los principales elementos
de las potestades administrativas, centrandose en la facultad sancionadora y
reglamentaria que tiene la Administracion Tributaria Central. Por otro lado, se
examina el régimen juridico del derecho tributario, exponiendo los principios
constitucionales relacionados con la materia, entre ellos el principio de legalidad,
que determina que la creacion, modificacion o extincién de tributos deberé realizarse
mediante ley. Finalmente, se analizara el proceso sumario seguido por la

administracion tributaria para la imposicién de sanciones.

Palabras claves: Administracion Tributaria; Legalidad; Instructivo de Sanciones

y Faltas Pecuniarias; Potestades; Principios.
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ABSTRACT

This present research analyzes validity of beginning of legality in the instructive
for application of penalties, used for Central Tributary Administration for graduating
the onerousness of penalties for contraventions and for obligatory fouls. For that is
reviewed a doctrinal level, the main elements of administrative powers, centring in
the penalizing and regulation authority that has Central Fiscal Administration. In the
other side, it analyzes the Legal Regimen of Tributary Law, exposing the
constitutional beginnings related with the topic among them the beginning of legality
that decides creation, modification or expiration of tributes must realize by law.
Finally, it will be analyzed the summary process followed by Tributary Administration

for the imposition of penalties.

Keywords: Tributary Administration, Legality, Instruction of Penalties and

Pecuniary Faults; Powers; Beginnings.
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INTRODUCCION

Uno de los principios fundamentales de todo estado de derecho es el principio de
legalidad, que surge como una garantia para evitar el ejercicio abusivo del poder,
de manera que sean las normas juridicas las que limiten el poder de quien ejerce el
mando en un Estado. Entre las diferentes potestades que tiene el estado esta la
potestad administrativa, que es la potestad tributaria, entendida como la capacidad
que tiene el estado a través de la Asamblea Nacional para crear, modificar o
extinguir tributos. Ahora bien, para que esta potestad tributaria pueda ser aplicada
con la finalidad de recaudar los recursos necesarios para el funcionamiento del
Estado, se debe crear un sistema de gestion tributaria, integrada por distintos
organos que van a ser los encargados de aplicar las normas tributarias.

Para el funcionamiento de los 6rganos encargados de la gestion tributaria la ley
los dota de varias facultades. Una de ellas es la facultad sancionadora que, de
acuerdo a la legislacién ecuatoriana, le corresponde al Servicio de Rentas Internas.
En este sentido, dicho organismo, utilizando la facultad de emitir normas de caracter
obligatorio a través de instructivos, ha expedido el instructivo para la aplicacion de
sanciones de caracter pecuniario.

Sin embargo, en razén de los principios tributarios y, en especial, del principio de
legalidad que rige la materia, es necesario analizar la vigencia de dicho principio en
el ya mencionado instructivo. Por lo tanto, el objetivo de esta investigacién es el de
analizar la legalidad del Instructivo para la aplicacion de faltas y sanciones
pecuniarias.

Para ello, en el primer capitulo, se realizara un estudio pormenorizado acerca de
las potestades administrativas determinando sus antecedentes, concepto,
naturaleza juridica y clasificacion. Luego, en el mismo capitulo, sera pertinente
referirse a las potestades sancionadora y reglamentaria.

En el segundo capitulo se desarrollard el marco juridico de las potestades
sancionadora y reglamentaria, exponiendo de manera previa las generalidades

acerca de la potestad tributaria y las facultades del a administracion tributaria. Para
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después analizar desde la constitucion y las leyes las antedichas potestades
enfocandolas en la administracion tributaria.

Finalmente, en el capitulo tercero, se reflexionara sobre la actuacion de la
administracion tributaria central en casos de imposicion de sanciones pecuniarias,
al aplicar el instructivo de faltas y sanciones pecuniarias. En consecuencia, habra
que referirse a los recursos administrativos en materia tributaria y a la sustanciacion
del proceso que se da en los casos de imposicion de sanciones tributarias de indole
administrativa.

Todo este desarrollo permitira vislumbrar los argumentos necesarios para valorar
la vigencia del principio de legalidad en el Instructivo para la aplicacion de Faltas y
Sanciones Pecuniarias, de manera que, de forma oportuna, se expondran las
conclusiones constituyéndose en un aporte para el estudio del derecho tributario y

su realidad juridica en el Ecuador.
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CAPITULO | ASPECTOS TEORICO - JURIDICOS DE LAS POTESTADES
SANCIONADORA Y REGLAMENTARIA DE LA ADMINISTRACION

1. DE LAS POTESTADES ADMINISTRATIVAS
1.1. Antecedentes.

El cambio de paradigma que trae consigo el Estado de Derecho, tras el derrumbe
del Estado absolutista monarquico, conlleva la creacién de un nuevo sistema politico
y de administracion del Estado. En consecuencia, a partir de la revolucion francesa
la administracion publica empieza su desarrollo en aras de desprenderse del viejo
esquema en el que se limitaba a ser la expresion de la voluntad del soberano. Lo
que significa que el poder estatal se des personifica para convertirse en una
atribucién del Estado, de manera que “La potestad estatal reside juridicamente, no
en los individuos, principe o ciudadanos, que la ejercen de hecho, sino en la persona
estado misma” (Zavala, 2005, pag. 59). Sin embargo, hay que distinguir entre esta

potestad estatal y la que es propia de la administracién publica.

Al identificar la potestad estatal con uno de los elementos constitutivos del Estado
se esta aludiendo indefectiblemente al concepto de soberania que consiste en la
capacidad de un Estado para auto gobernarse. En consecuencia, se entiende a esta
potestad como suprema “en el sentido que dicho poder no admite ningun otro”
(Zavala, 2005, pag. 60). Se trata, por lo tanto, de un poder no limitado que encuentra
su legitimidad en otro de los elementos del Estado, a saber: la poblacion. Sobre esto

de forma diadfana se ha pronunciado el académico ecuatoriano Jorge Zavala (2005):

No es dable entremezclar o confundir el Poder publico del Estado con el poder
publico de la administracion, pues, mientras el primero, en cuanto soberano, es
independiente de cualquier otra voluntad que no sea la del mismo estado, incluso
para auto limitarse; el segundo esta sometido a la Constitucién politica de la
republica en virtud de la actuacion del poder constituyente y, por tanto, sujeto al
ordenamiento juridico. (pag. 61)
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Ahora bien, de lo expuesto resulta evidente que este poder publico estatal se
presenta como inmanejable e inoperante sino es a traves de la administracion. Por
ello, antes de indicar su relacidn, es necesario hacer referencia a la administracion
publica. La administracién publica no comprende solamente la estructura organica
del estado que consta de manera general en la Constitucion, a esto se refiere
Manuel Maria Diez (2000) cuando afirma:

La Administracion Publica es un término de limites imprecisos que comprende el
conjunto de organizaciones publicas que realizan la funcién administrativa y de
gestion del Estado y de otros entes publicos con personalidad juridica, ya sean

de ambito regional o local. (pag. 53)

Por otro lado, siguiendo el criterio de Héctor Garcini (1986), su actuacion tiende
a una entelequia del interés general, por lo que el autor la concibe como “una
compleja estructura organica que actla para la obtencién de finalidades estatales

concretas, en beneficio de los intereses de la sociedad” (pag. 45).

Estas finalidades se expresan en los servicios que, en todos los ambitos, ofrece
el Estado y que se encuentra en la etimologia de la palabra administracion, tal como

ha hecho notar Nicolas Granja (2006) al expresar que:

Administracion proviene del verbo latino “administrare” que quiere decir servir,
gobernar ejercer algin cargo. Ademas el verbo administrare, etimolégicamente
esta constituido por las raices latinas de “ad”, “manus” y “trahere”, todo lo cual
significa la idea de prestacion de servicios, es decir, de traer algo a mano...es en
esencia una actividad subordinada de quien sirve a favor de su beneficiario. (pag.
5)

En consecuencia, a la administracion publica se la puede entender como un
conjunto de organos enlazados armonicamente a través de relaciones jerarquicas,
cuya actividad o el ejercicio de su funcién, se manifiesta en formas juridicas

definidas que le permiten al Estado alcanzar sus fines. Una vez que se ha aclarado
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el alcance de la administracion publica corresponde definir la relacién entre el poder
estatal soberano y el que es propio de la administracion.

El poder estatal, como se ha dicho, se disgrega en los diferentes entes de la
administracion publica a la luz del Estado de Derecho. A finales del siglo XVIII las
primeras constituciones expresan esta division del poder estatal combatiendo de
esta manera la arbitrariedad de los antiguos regimenes. De esta opinidn participan
los autores Eduardo Gamero y Severino Fernandez (2005) quienes comentan:

La instauracién de un estado de derecho fue el motor principal de las revoluciones
constitucionales de finales del siglo XVIlI-Francia, Estados Unidos. Ante la
situacion de arbitrariedad que imperaba durante el antiguo régimen, que
consentia un poder autoritario carente de objetividad, se proclama una serie de

garantias que limitan la actuacion de los poderes publicos. (pag. 45)

En este contexto, fruto de las revoluciones politicas y del cambio de paradigma
del Estado, surgen las potestades administrativas que son dosificaciones del poder
del Estado, otorgadas en virtud de la ley, que efectivizan sus acciones y las orientan
a una finalidad concreta. En consecuencia, el principio de legalidad faculta y a la
vez limita las potestades administrativas. Siguiendo a José Canasi (1972), al
compararlas con el poder estatal, se establece que: “Las potestades serian un
reflejo o una consecuencia de aquel. Asi considerado, el poder seria el género y la
potestad la especie” (pag. 203).0Opinidon que es compartida por Juan De La Cuétara
(1986), cuando afirma que: “Concretamente, en cuanto a las potestades
administrativas se trata de una parcela del poder publico general, totalmente
juridificada, funcionalizada al servicio de fines concretos y fraccionada en dosis

medibles” (pag. 75).

En conclusién, se ha mostrado de forma diafana como las potestades
administrativas se encuentran relacionadas con el surgimiento del derecho
administrativo al configurarse el Estado de Derecho. Lo que ademas significa
supeditacion al principio de legalidad que se establece como fundamental en el
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Estado de Derecho. Por otra parte, se ha aclarado la relacion de las potestades
administrativas con el poder estatal, constituyendo el primero una especie del
segundo. Sin embargo, es necesario realizar todavia algunas precisiones

conceptuales, objetivo del siguiente acapite.
1.2. Concepto

Las potestades administrativas son entendidas como el “Poder publico aprehendido
por el derecho, juridificadas formalmente, al que se le agregan potestades de
variada naturaleza, dentro de ellas las administrativas” (Zavala, 2005, pag. 76).
Estas potestades son distribuidas en los diferentes 6rganos que conforman el
aparataje estatal, volviendo funcional sus operaciones. Se trata, en consecuencia,
de la sujecion del poder publico al derecho. Lo que significa que estas facultades
deben estar expresamente concedidas en la Constitucién o en la ley, teniendo en
cuenta que su otorgamiento se lo realizara siempre en virtud del bien comudn. Estas
consideraciones permiten al tratadista Jorge Zavala (2005) formular el siguiente
concepto de potestades publicas administrativas como: “esas dosificadas medidas
del Poder Publico, formalmente juridificadas, atribuidas o agregadas a todos los

organos y mas entes, sometidos al derecho administrativo” (pag. 76).

Otro concepto mas sucinto lo ofrecen los autores Eduardo Gamero y Severino
Fernandez (2005), quienes afirma que: “la potestad administrativa es el mecanismo
técnico con el que se expresa el principio de legalidad” (pag. 46). Luego
complementan el concepto anadiendo que “La potestad administrativa es un poder
juridico que la ley reconoce a la administracion para la satisfaccion del interés
general” (pag. 46). En consecuencia, estos autores integran al concepto la finalidad
que le es propia a la administracion. Lo que permite formular un concepto holistico,
gue integre todos los elementos mencionados por los antedichos autores, para

después analizar cada uno de ellos.

La potestad administrativa es el mecanismo técnico-juridico que bajo el principio

de legalidad dosifica el poder publico, otorgandolo a los 6rganos y demas entes
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publicos para que estos ejerzan sus funciones en atencién al interés general. De
este concepto se desprenden un conjunto de elementos que a continuacion se

pretenden analizar con la finalidad de socavar en el mismo.

La juridificacion formal del poder publico se consigue elevando el principio de
legalidad a rango constitucional. De manera que este queda sometido en primera
instancia a la constitucién y seguido de esta a la ley. En consecuencia, al establecer
que las potestades administrativas dosifican el poder, es decir, lo limitan; se
entiende que desde la Constitucion se le impone un limite formal. En este orden de

ideas se ha dicho que:

Es formal, la juridificacion del poder, porque no atiende al contenido material de
las normas juridicas, esto es, no esta vinculado aln con las normas concretas
que le prescriben como debe actuar; no obstante, si esta ligado,
irremediablemente atado, aun cuando sea en la forma abstracta en que se ha
originado tal potestad, al ordenamiento juridico en cuanto sistema de normas
juridicas , eliminando la posibilidad que pueda, el poder publico, manifestarse sin

potestad publica atribuida por la constitucion y la ley. (Zavala, 2005, pag. 77)

Otro de los elementos que se identifican en el concepto de potestad
administrativa es su asignacion a los érganos y entes del estado. Sobre este punto
ya se ha dicho que este otorgamiento que hace la constitucion y la ley implica a la
vez una facultad y una limitacion del correspondiente érgano administrativo. Que le
permita desarrollar su actividad especifica tendiente a cumplir con un fin publico.
Este constituye el Ultimo elemento del concepto de la potestad administrativa, por lo
que, se considera a la finalidad publica o interés general como la razon de ser de la
administracion publica, que unido a los otros elementos se establece como una

secuencia inseparable. A esto se refiere Jorge Zavala (2005) cuando afirma:

Como se observa existe una trilogia conceptual indisoluble: a) Potestad publica

administrativa, b) actividad o funcién administrativa y, c) Finalidad inherente al
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interés publico o bien que sea comun. Sin la primera no se puede lograr la

segunda y, por lo tanto, no se lograré la concrecion del tercero. (pag. 79)

En conclusién, a pesar de tratarse de elementos distintos, el concepto de
potestad administrativa integra tanto la actuacién de la administracion como la
finalidad a la que propende. Por lo que, partiendo del concepto integral que se ha
propuesto, la potestad administrativa se constituye como la categoria juridica
fundamental para la administracién y el funcionamiento del Estado moderno. En
consecuencia, su estudio es material insoslayable al abordar cualquier rama del
derecho publico, razén por la cual es necesario examinar su naturaleza juridica;

tema a tratarse en el siguiente acapite.
1.3. Naturaleza juridica

Las potestades administrativas constituyen medios juridicos para que la
administracion desarrolle sus funciones, sin los cuales no podria actuar. En
consecuencia, se trata del elemento esencial del régimen administrativo. Las
atribuciones de la administraciéon se supeditan al principio de legalidad, de manera
que, son otorgadas a través de una serie de actos legislativos. Lo que significa que
tienen su fundamento en la ley y solo el érgano administrativo que tenga la
competencia puede ejercer dicha potestad. Sin embargo, esta dosificacion de poder
que se distribuye a cada 6rgano de la administracion no puede entenderse como la
existencia de multiples poderes de la administracion, por ello no es dable confundir
el poder de la administracion con sus ejercicios. En este orden de ideas siguiendo

el criterio del estudioso Jorge Zavala (2005) se debe evitar:

Considerar que existen varios poderes administrativos cuando el anico que hay
se manifiesta especificamente en poder reglamentario, poder disciplinario, poder
expropiatorio, etc. La verdad es que existe un solo poder administrativo, no

obstante ejercitarse o manifestarse en una diversidad de potestades concretas.
(pag. 70)
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A pesar de que este poder Unico es entregado a la administracion puablica, resulta
evidente que, como sujeto juridico, no es exclusivamente la administracion la que
recibe poder del ordenamiento juridico. Por esta razon se ha de diferenciar entre las
potestades administrabas y el derecho subjetivo, que se constituye a través de una

relacion juridica concreta, por ello:

Es necesario tener en cuenta que los derechos subjetivos son poderes que se
despliegan y se contienen dentro del circulo de una actual y concreta relacién
con una cosa determinada o con otros sujetos igualmente determinados. Es
decir, de una relacion juridica, pues ésta solo existe o se desarrolla entre sujetos

y cosas determinadas. (Zavala, 2005, pag. 71)

Por consiguiente, las potestades administrativas han sido comparadas con los
derechos subjetivos en el sentido de que ambos son facultades que el ordenamiento
juridico entrega a un sujeto. Sin embargo, mientras que los derechos subjetivos son
otorgados en razdn de una relacion juridica concreta, con un objeto o una obligacién
juridica; las potestades administrativas se refieren a un ambito abstracto de
actuacion que encuentra su origen en la ley. De manera que, siguiendo a
Valdelande (2011):

Puede decirse que la potestad no se corresponde con ningun deber, sino que
consiste en un mero sometimiento de los sujetos a soportar los efectos derivados
del ejercicio de la misma, esta ejecucion puede resultar ventajosa o desventajosa
para los sujetos en funcién de que la potestad les genere un beneficio o un
gravamen. (pag. 99)

De lo dicho como corolario se evidencia que la naturaleza juridica de los derechos
subjetivos es distinta que la de las potestades administrativas, en lo principal se
diferencian por el origen, empero, como se vera a continuacion, esta naturaleza
divergente otorga a cada una de ellas caracteristicas especificas que pueden

sintetizarse en los siguientes puntos:
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- Las potestades administrativas se originan necesariamente en el ordenamiento
juridico, mientras que los derechos subjetivos surgen habitualmente de una relacién
juridica concreta y, por lo tanto, a un derecho suele corresponder una obligacion.
No obstante, cuando se trata de derechos fundamentales estos pueden otorgarse

directamente a través del ordenamiento juridico.

- Las potestades administrativas se refieren a un objeto abstracto, es la mera
posibilidad de producir efectos juridicos sobre otros sujetos juridicos. Por su parte
los derechos subijetivos se refieren a objetos concretos y limitados en el que se
establece como contraparte la obligacion de un sujeto pasivo, en razén de una

relacion juridica que pudiera ser, por ejemplo, un contrato.

- Como contraposicion a una potestad administrativa esta la situacion de sujecion
como una obligacion pasiva de respetar el ejercicio de la potestad, siempre que esta
se halle en el ordenamiento juridico. Por el contrario, los derechos subjetivos tienen
como correlato una obligacién que otro sujeto en virtud de una relacién juridica

determinada debe cumplir.

- Al ser la finalidad de la potestad publica el beneficio comin esta no es
renunciable quien actia como defensor de estos derechos. En cambio, el derecho
subjetivo al atender exclusivamente el interés del titular es en general renunciable,

no sin algunas excepciones.

- Ademéas de irrenunciable la potestad administrativa es inalienable e
intransmisible. Lo que contrasta con el derecho subjetivo, sin tener en cuenta los de

caracter personalisimo, que son negociables.
1.4. Clasificacion

La doctrina ha clasificado a las potestades administrativas desde diversos
criterios, por ello, sera menester tomar la dada por el estudioso del derecho
administrativo José Canasi quien la clasifica en: a) potestad imperativa o de mando;

b) potestad reglamentaria; c) potestad sancionadora; y, d) potestad ejecutiva.
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a) Potestad imperativa o de mando

La potestad de mando o de imperio es la facultad que tiene la administracion para
emitir 6rdenes y exigir su cumplimiento. Se trata de una potestad indisoluble del
estado, que la ejercen todos los 6rganos de la administracién en la toma de
decisiones. En consecuencia, se la ha definido como “una voluntad plus valente
(elemento psicoldgico) de un sujeto fisico (elemento fisico) dirigida imponer a otro
sujeto (elemento fisico pasivo), obligaciones inmediatas y dirigidas a un fin: resolver
un conflicto de intereses (elemento econémico)” (Diez, 2000, pag. 218). Con esta
definicion queda claro que esta potestad no es exclusiva de los poderes del estado,
sino que forma parte de toda la administracion dependiendo de las funciones

especificas de cada 6rgano.

Esta potestad es la que termina de configurar y ordenar un estado, a esto se
refiere José Canasi (1972) al afirmar que “lo que constituye un estado es el
establecimiento en el seno de la nacion, de una potestad publica que se ejerce
autoritariamente sobre todos los individuos que forman parte del grupo nacional”
(pag. 213). Sin embargo, como se ha hecho notar en el concepto de potestad
administrativa, se entiende que esta potestad actia dentro de los limites que le fija
la constitucion y la ley. Pero esta actuacién puede traducirse en actividad reglada o
en actividad discrecional. Division que ha dado lugar a una clasificacion de la
potestad de mando que para gran parte de la doctrina constituye otro criterio de
clasificacion entre las potestades, no obstante, siguiendo el criterio del autor, es
preferible incluir a la potestad reglada y a la potestad discrecional como formas de
ejercer la potestad de mando. Por lo tanto, se dira que: dentro de la potestad de
mando se pueden encontrar las potestades regladas y las potestades

discrecionales.

Las potestades regladas son aquellas en las que “Todos los pormenores del
ejercicio de la potestad estan fijados por el ordenamiento juridico, limitandose la
administraciéon a cumplir linealmente lo que la ley dispone” (Gamero & Fernandez,

2005, pag. 47).Por ello se entiende gque en este tipo de potestades solo habria un
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tipo de solucién posible para cada problema que se llegue a plantear. Lo que
significa que el funcionario publico que este en ejercicio de la potestad deberé cefiir
su acto a lo que la norma exprese sin tener que emitir un juicio de valoracion. Lo
que, técnicamente, en palabras de Jorge Zavala (2005) , significa que la potestad
reglada “limita a la administracion a la comprobacion del supuesto factico o de hecho
gue se encuentra total y acabadamente descrito en la norma y, por tanto, declarar

y aplicar la consecuencia juridica que también la ley a determinado” (pag. 84).

Por el contrario, “En las potestades discrecionales la administracion goza de un
margen mas amplio de apreciacion, que le permite optar entre diferentes
alternativas, todas ellas igualmente legitimadas (Gamero & Fernandez, 2005, pag.
47). Sin embargo, este margen de valoraciébn no debe entenderse como libertad
absoluta de la administracion en sus decisiones, pues, recordando el concepto de
potestad administrativa se reconoce su finalidad publica. Lo que implica que, aun
en ejercicio de la potestad discrecional, la administracion debe aplicar el criterio de

la conveniencia para la generalidad.

No obstante, determinar cuando la potestad discrecional ha sido ejercida en
beneficio de la generalidad, resulta problematico. Por esta razén la doctrina se ha
ocupado, especialmente, de aclarar el alcance y la naturaleza de la potestad
discrecional. Y en este sentido, al referirse a esta potestad, se ha expresado José
Canasi (1972):

Al llamado concepto indeterminado, es decir, a aquellos conceptos muy
frecuentes en las leyes que poseen —claro esta- limites —en otro caso no serian
conceptos-, pero que dentro de ellos dejan a la potestad discrecional una eleccién
esencial en el obrar. Entre estos conceptos indeterminados que dejan espacio a
la libre potestad discrecional, mencionan los autores, por ejemplo: bien comun,

utilidad publica, orden publico, seguridad publica, etc. (pag. 215)

La relacion que hace el autor entre los conceptos indeterminados (bien comun,

utilidad publica, orden publico) y la potestad discrecional se refiere a la finalidad de
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la potestad administrativa, que es el elemento que la debe direccionar a falta de ley
expresa que ordene un determinado actuar de la administracion. Sin embargo, estos
términos, en algunos casos constituyen tecnicismos juridicos que deben ser
interpretados de acuerdo a su naturaleza. Otros términos son conceptos de valor
sobre los cuales no cabe, de ninguna manera, libre interpretacion, por ello “no es
posible que exista potestad libre para apreciar entre orden y caos, entre seguridad

y peligro, entre justicia y arbitrariedad” (Canasi, 1972, pag. 216).

En consecuencia, se ha mostrado que la potestad discrecional no corresponde
con los conceptos indeterminados, por cuanto, sobre ellos, cabe cualquier
interpretacion. Por el contrario, las potestades constitucionales no constituyen
arbitrariedad de la administracion, su valoracion subjetiva orbita sobre parametros
claros que de forma no expresa se encuentran en la norma. En este sentido se ha

expresado José Canasi (1972) arguyendo que:

La potestad discrecional se presenta como una pura y simple capacidad de
acomodacion que tiene la administracion publica, entre las circunstancias que pre
constituyen el ejercicio del poder de mando o potestad imperativa y los fines que
deben ser alcanzados en cada caso con tal ejercicio, segun las directrices del

ordenamiento juridico. (pag. 217)

Dado que es imposible que un estado regule taxativamente todas las actividades
de la administracion publica, la potestad discrecional resulta indispensable para su
normal funcionamiento, considerandola siempre bajo los parametros que han sido
expuestos con anterioridad y de ninguna manera como capacidad de libre decision.
Empero, es necesario diferenciarla de las actividades puramente técnicas. Estas no
constituyen potestades regladas, pero tampoco potestades discrecionales. Por

ende:

Se trata de una actividad libre que no puede ser reglamentada, por cuanto es
puramente técnica. Tomemos el ejemplo de un edificio que se halla en mal estado

de conservacion y amenaza derrumbarse con grave peligro para ocupantes y
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transeuntes, La autoridad municipal puede ordenar su inmediata demolicion.
Como este peligro se basa exclusivamente en dictimenes de funcionarios
técnicos, la discrecionalidad, por esta razon, es técnica y no puede ser interferida

en la decision de la demolicién. (Canasi, 1972, pag. 219)
b) Potestad ejecutiva

Conocida como de gestion, es la que ejecuta la administracion en el ejercicio de
su obrar. Existen otras potestades que implican ejecucion como la demando,
reglamentaria o sancionadora, en razon de que los actos provenientes de esas
potestades deben ser ejecutados. Sin embargo, es la potestad ejecutiva en si misma
de forma abstracta la que constituye la facultad de accion que tiene la

administracion. En opinion del tratadista José Canasi (1972), la potestad ejecutiva:

Se refiere en sentido estricto a aquellos actos que realiza la administraciéon
publica en el ejercicio concreto de su obrar, tales como: de representacion; de fe
publica y registro; de investigacion y clasificacion; de instruccion, direccién e
impulsion; de vigilancia, inspeccion y comprobacion; de fuerza, de tutela; de

gestion econdmica. (pag. 223)

Los diferentes actos a los que se refiere el autor deben ser considerados como
ejemplos del ejercicio de la potestad ejecutiva; pues, sobre estos, al ser tan
extensos y variados, no cabe una enumeracion completa. Estos actos, recordando
la definicion de potestad administrativa, se encuentran determinados por la finalidad
del estado, por lo tanto, dependiendo del tipo de estado existirdan mas o menos actos
a ejecutarse por la administracion lo que, finalmente, se traduce en

responsabilidades del Estado. Este cambio del paradigma del Estado implica que:

Asi, en los paises individualistas del siglo pasado se estima que el estado debia
limitarse a regular mediante normas la actividad privada, decidir los litigios, y
asegurar el mantenimiento del orden y la paz publica. En cambio, el derecho

publico moderno se ha orientado francamente en el sentido de extender cada vez
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mas el campo de accioén del estado, agregando a los fines clasicos una inmensa

cantidad de servicio. (Canasi, 1972, pag. 223)

Vision que connota el cambio del estado de derecho al conocido como el estado
social de derecho. Y es esta calidad del estado, como servidor publico, la que
amplifica sus funciones y, por lo tanto, diversifica los actos de la administracion en
razén de cumplir con sus finalidades. Empero, esta potestad de gestion puede
presentarse de diversas formas dependiendo de los procesos que la ley imponga a
la administracion. De manera que se puede distinguir entre una administracion
centralizada y una administracién descentralizada. La primera obliga a que todos
los procedimientos previos a su ejecucion pasen para su aprobacion por el poder o
administracion central lo que produce un retardo en todos los actos de la
administracion. Por ello, queda claro que el desarrollo del derecho y de la
organizacién del estado tiende a una descentralizacién que otorgue cada vez mas
facultades a los entes seccionales, con la finalidad de mejorar los servicios de la

administracion.
c) Potestad jurisdiccional

Al hablar de potestad jurisdiccional como una de las potestades administrativas
no se refiere a la que es propia de la funcién judicial y, por lo tanto, corresponde a
los jueces y tribunales de la republica. Esta alude exclusivamente a la jurisdiccion
administrativa que, dentro de sus potestades, cuenta con la facultad de emitir una
resoluciéon ante la imposicion de un reclamo administrativo. Sobre estas José Canasi

(1972) ofrece la siguiente definicion:

Es la posibilidad que tiene la administracion como poder publico, conforme al
ordenamiento juridico constitucional, de resolver o decidir en cada caso concreto
gue se le presente, las reclamaciones que le formulan los administrados por actos
propios o de autoridades inferiores de la escala jerarquica, por medio de los

recursos administrativos. (pag. 226)
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De la definicion se colige que se trata de una potestad determinada en su
totalidad por la Constitucion y la ley. Que establecen los procedimientos, requisitos
y plazos para la interposicion de recursos administrativos. Sobre estos, dado los
objetivos del presente trabajo, no es necesario un profundo analisis, bastara con
distinguir entre los recursos en general y los recursos administrativos. De acuerdo
al estudioso Héctor Escola (1984) “Recurso es, en sentido general, acudir ante el
juez u otra autoridad, con alguna demanda o peticién, para que sea resuelta; es
también acogerse al favor de alguien o emplear medios no comunes para el logro
de una finalidad.” (pag. 251). Por otro lado, especificamente los recursos
administrativos, a criterio de Agustin Gordillo (1971) son “los remedios 0 medios de
proteccion al alcance del administrado para impugnar los actos administrativos que
lo afectan, y en general para defender sus derechos respecto de la administracion

publica.” (pag. 11)

Ahora bien, la diferencia entre la jurisdiccion ordinaria y la jurisdiccion
administrativa no se centra Unicamente en la autoridad que posee tal potestad, sino
que, presentan caracteristicas distintas de acuerdo a su naturaleza. Uno de los
puntos algidos del debate doctrinario es el que se refiere al principio de cosa juzgada
y su aplicacién en la jurisdiccibn administrativa. Al tratarse de un principio
constitucional se entiende que su alcance llega a la jurisdiccion administrativa, sin
embargo, mientras que dentro de la jurisdiccion ordinaria su sentido es diafano; en
cuanto se refiere a la decisién en firme. En la sede administrativa se llega a dudar
de su vigencia en razén de que se trata de actos siempre revisable por jurisdiccion
ordinaria. Lo que significa, valga la aclaracién, que las resoluciones administrativas
son objetables en sede jurisdiccional. Es mas, de acuerdo al ordenamiento juridico
ecuatoriano, no es necesario agotar la sede administrativa para acudir a sede

judicial con el recurso llamado de plena jurisdiccién.

No obstante estos cuestionamientos, el principio de cosa juzgada, en una version
no igual al presente en sede judicial, adquiere importancia en la sede administrativa

considerando junto a José Canasi que “la cosa juzgada administrativa atane a la
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irrevocabilidad de los actos administrativos que reconocen derechos subjetivos o
declaran derechos adquiridos” (pag. 227). Lo que contribuye al reconocimiento de
la potestad jurisdiccional administrativa y en este orden de ideas se entiende que

la potestad jurisdiccional:

Puede ejercitarse tanto por la administracion como por el poder judicial,
entendiendo por jurisdiccion la potestad de componer intereses contrapuestos.
En este sentido, es evidente que la administraciébn tiene una potestad
jurisdiccional que se manifiesta fundadamente a través de la resolucion de

recursos. (Canasi, 1972, pag. 231)

En conclusion, se ha distinguido entre la potestad jurisdiccional judicial y la
administrativa, indicando sus especificidades y determinando como se ejerce en
cada una el principio de cosa juzgada. Lo que, a grandes rasgos, implica que los
principios jurisdiccionales de la sede judicial, al tener fuerza constitucional, también
son ejercidos por la sede administrativa de acuerdo a sus caracteristicas y matices

especificas.

Siguiendo la clasificacion de las potestades administrativas propuesta,
corresponderia referirse a la potestad reglamentaria y a la potestad sancionadora.
Sin embargo, dado la particular importancia que tienen dentro del presente trabajo
y con la finalidad de tratarlas mas profundamente, seran analizadas en el siguiente
acapite, dejando en claro que forman parte de la clasificacion que hasta el momento

se ha hecho referencia.

2. DE LAS POTESTADES REGLAMENTARIA Y SANCIONADORA
2.1. La potestad reglamentaria

2.1.1 Concepto

El principio de division de poderes que rige el estado moderno ordena la separacion
entre la facultad de legislar, de juzgar y la de administrar el Estado. Por ello

tradicionalmente se distinguen tres poderes, a saber: El ejecutivo, el Legislativo y el
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Judicial. Cabe mencionar que, en el caso ecuatoriano, a partir de la Constitucion del
2008, se han afnadido dos poderes, como son el poder Electoral y el de
Transparencia y Control Social. Una de las principales implicaciones que tiene este
principio es que las leyes son emitidas por un parlamento, la asamblea nacional en
el Ecuador, y la administracion del pais corresponde al poder ejecutivo comandado
por la presidencia de la republica. Sin embargo, a pesar de que el poder legislativo
norma mediante la expedicion de leyes a la administracion publica estas no son
suficientes para su funcionamiento. Por ello se ha otorgado, principalmente al poder
ejecutivo como funcién administrativa, la facultad de emitir reglamentos que

complementan el sentido de las leyes que rigen a la administracién publica.

Los autores Eduardo Garcia de Enterria y Ramon Fernandez Tomas (2008),
destacando la relacion entre el reglamento y la ley, sefialan que: “la facultad
reglamentaria es el poder que tiene la administracién de expedir norma secundaria,
subalterna, inferior y complementaria de la ley” (pag. 157).Opinibn que es

compartida por Patricio Secaira (2004):

El poder que tiene el Estado, reservada al ejecutivo o delegada a otras
instituciones publicas, para expedir normas secundarias, de caracter general, que
sirven de complemento al ordenamiento juridico de un pais. No tiene el caracter
soberano que si posee la potestad legislativa; aunque se sostiene que es una
derivacion de esta, surgida por efecto de la cesidén publica del poder entre los
organos estatales para el logro de su propio equilibrio. (pag. 124)

En conclusion, de lo expuesto se deduce que la potestad reglamentaria se
presenta como complementaria a las otras potestades que tiene la administracion
publica y, entre otras cosas, es capaz de sobreponerse a la formalidad y lentitud
con las que se expiden las leyes. Por tanto, su finalidad es regular el funcionamiento
de la administracion desarrollando los preceptos que contiene la ley. Sin embargo,
teniendo en cuenta que el principio de legalidad es transversal a todas las
potestades administrativas, resulta evidente que la potestad reglamentaria debe ser

otorgada a la administracion directamente por la Constitucion.
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2.1.2 El reglamento y su clasificacion

De los conceptos de potestad reglamentaria se colige la importancia que tiene el
reglamento dentro de la administracion publica, por ello la doctrina se ha ocupado
de distinguirlo de otras formas de actuacion de la administracion como es el acto
administrativo, el contrato o el hecho administrativo. En este sentido Agustin Gordillo

(1971), se refiere al reglamento como “una declaracion unilateral realizada en
ejercicio de la funcion administrativa que produce efectos juridicos generales en
forma directa” (pag. 45). En este concepto se vislumbra claramente las diferencias

con las otras formas de actuacion de la administracion.
- Con el acto administrativo: en que sus efectos juridicos son individuales.

- Con el hecho administrativo: en que este constituye una actuacion material, es

decir, una actividad técnica con efectos directos o indirectos.

- Con el acto de simple administracion: en que este es una declaracion interna,

de procedimiento, con efectos indirectos.
- Con el contrato: en que este es bilateral.

Dado la amplitud y la utilidad del reglamento en la legislacion ecuatoriana existe
una gran variedad de ellos, que en forma general pueden ser clasificados en a)
reglamentos ejecutivos; b) reglamentos autbnomos, c) reglamentos organizativos, y

d) circulares e instructivos.
a) Reglamentos ejecutivos

Son aquellos que determinan la ejecutabilidad de la ley, es decir, se remiten a la
ley que es la que les faculta y a la vez le obliga a completar el sentido de una

disposicion. A estos se refiere Patricio Secaira (2004), sefialando que son los que:

Expide la administracion en razén de que la propia ley le faculta o mejor le obliga
a dictarlos y sirven de complemento a la ley, para regular ciertos hechos o

procedimientos, su objetivo es asegurar el cumplimiento de la ley, es decir hacer
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viable su ejecucion, por ello también se los conoce como reglamentos de

ejecucion. Norman situaciones no previstas en la ley. (pag. 67)

Opiniobn que es compartida por los tratadistas Garcia de Enterria y Ramon

Fernandez (2008) cuando afirman que:

Los reglamentos ejecutivos se encuentran encargados de desarrollar o completar
lo dispuesto en una ley, dejando a la Administracion que por medio de un
reglamento precise todo el casuismo de desarrollo que puede exigir la situacion

o la compleja actuacion administrativa sobre ella. (pag. 85)

En consecuencia, los reglamentos de ejecucién son normas secundarias cuya
“finalidad es completar y desarrollar la ley en que se apoyan” (Zavala, 2003, pég.
131). Por ello se ha de concluir que “estos reglamentos jamas pueden ser

independientes a la ley” (Zavala, 2003, pag. 131).
b) Reglamentos autbnomos

Siguiendo el criterio de Jorge Zabala (2003) se constata que “los reglamentos
auténomos implican una facultad de auto disposicién, ejercida por la
Administracion, sobre si misma” (pag. 132) Ademas, aclara el autor, “Surgen de una
potestad originaria radicada en la Constitucién y, por ello, no requieren de ley previa”
(pag. 133). Lo que significa que, a pesar de no precisar una ley, el principio de
legalidad cifie a este tipo de potestad reglamentaria a las disposiciones de la

Constitucion, la cual determina su alcance y su competencia.
c) Reglamentos organizativos

Se trata de reglamentos que operan al interior de las entidades publicas
estableciendo un orden que suele expresarse en términos de jerarquia entre los
servidores publicos. Por lo tanto “son aquellos que se expiden con el objetivo de
establecer la organizaciéon interna de las entidades publicas, y regular funciones

asignadas a cada una de sus dependencias” (Secaira, 2004, pag. 88).
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d) Circulares e instructivos

Son actos normativos que constituyen expresiones de los distintos entes publicos
emitidos en el &mbito de su competencia que se refieren a la relacion entre dichas

entidades administrativas y los ciudadanos.
2.1.3 Ley y potestad reglamentaria

La potestad reglamentaria, como se ha observado anteriormente, puede emanar
directamente de la constitucion, reglamento autobnomo, o puede constituirse como
un complemento de la ley que la hace ejecutable, reglamento ejecutivo. No
obstante, estos tipos de reglamentos siempre encontraran una limitacion ya sea en
la propia Constitucién o en las leyes de la materia a la que se refiere el reglamento.
En consecuencia, se trata de una relacion jerarquica que subordina el reglamento
al control constitucional y legal. Sin embargo, estas caracteristicas, de acuerdo al

tratadista Jorge Zavala (2003), producen diferentes efectos:

La potestad reglamentaria tiene su origen en la Constitucion y, por tanto, se
puede ejercer siempre que no esté prohibida por la misma Constitucion o la ley,
que prevalecen sobre el reglamento. Por ello, es indiscutible que, si la
Constitucion no impone reserva de Ley a la regulacién que se trate y la ley no lo
prohibe, el reglamento puede regular cualquier materia sin necesidad que exista
expresa habilitacion o permiso del legislador, pues la potestad reglamentaria
tiene su fuente en la constitucion. (pag. 111)

Por lo tanto, los limites del reglamento son la materia reservada y el
congelamiento de rango que hace referencia a la no contradiccién a la ley. La
materia reservada es un ambito de actuacién exclusivo en donde impera el principio
de reserva legal, en virtud del cual, no se puede normar sino es a través de la ley.
Este ambito se encuentra claramente identificado en la Constitucion del Ecuador,
por ejemplo, en los tributos o en las sanciones. Su finalidad es evitar la vulneracién
de derechos fundamentales que pudieran darse mas facilmente en un reglamento

gue en una ley. En este punto es importante destacar que si, tratandose de materias
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reservadas, una ley autoriza el ejercicio de la potestad reglamentaria “es la ley la
que se debe declarar inconstitucional en forma directa” (Zavala, 2003, pag. 112).

Subsecuentemente lo sera también el reglamento.

El congelamiento de rango tiene como premisa que, en el ordenamiento juridico
ecuatoriano, “el legislador no tiene limite material para intervenir mediante ley. No
existe, pues, materia alguna que pueda ser reservada al reglamento” (Zavala, 2003,
pag. 113). En consecuencia, el legislador puede emitir leyes con fuerza pasiva y
fuerza activa en todas las materias o0 &mbitos sociales. La fuerza activa de la ley se
da en cuanto esta “se impone sobre toda la normativa que no sea regulada por los
tratados internacionales y la Constitucion” (Zavala, 2003, pag. 113). La fuerza
pasiva de la ley se refiere a que esta “no puede ser doblegada, su normativa, sino
por una ley o acto de igual rango posterior, o por una disposicion superior’ (Zavala,
2003, pag. 113). Lo que deja en claro que el reglamento no puede contradecir a la

ley, por ello Jorge Zabala (2003) ha manifestado que:

De esta confluencia: fuerza activa y pasiva de la ley, surge lo que la doctrina
conoce como congelamiento de rango. Consiste en descubrir que una vez que
una materia ha sido objeto de regulacién por una ley, se congela el rango, pues,
por la fuerza pasiva de ella, solo puede ser alterada o cambiada esa regulacion
por otra ley o acto con fuerza equivalente. El rango de la normativa sobre esa

materia queda, pues, congelada. (pag. 114)

De esta forma en el caso de que un reglamento contradiga una norma establecida
mediante ley este sera nulo. Por esta razon el reglamente debe obrar dentro de los
limites que establece la ley. En conclusion, se establece una relacion jerarquica de
subordinacion entre la ley y la potestad reglamentaria, cuyos limites se expresan en

el principio de reserva de ley y en el congelamiento de rango.

Pablo Vega 31



o Y RO

|
LE% Universidad de Cuenca

2.2. La potestad sancionadora

2.2.1 Concepto

La potestad sancionadora se presenta como una facultad instrumental que tiene
la administracion para lograr sus objetivos. Se trata de una competencia que
asegura el ejercicio del resto de las potestades, como se ha visto, la potestad de
mando implica la facultad de ordenar que puede ser discrecional o reglada. Ahora
bien, a esta potestad corresponde una obligacién de obedecer de acuerdo a lo
dispuesto en las leyes y los reglamentos. Sin embargo, no es seguro que todos los
sujetos obedezcan y cumplan con el ordenamiento juridico, por ello es necesario
dotar a la administracion de una potestad represiva que exhorte al cumplimiento de

las obligaciones ya sea del servidor publico o del administrado.

En consecuencia, “La potestad sancionadora debe considerarse como una
funcion instrumental cuyo objeto es proteger los bienes e intereses definidos por el
ordenamiento en cada sector” (Gamero & Fernandez, 2005, pag. 357). Esta
potestad comprende la facultad para tipificar infracciones y establecer sanciones,
sin embargo, es diafano el sentido del numeral 3 del Art 76 de la Constitucion del
Ecuador, al establecer la reserva legal para las sanciones tanto administrativa como
penales. Por lo tanto, a pesar de que la ejecucion de sanciones administrativas
corresponde a la administracion estas deben encontrarse en la ley en virtud del

principio de reserva legal.

Para Garcia Maynez (2002) la sancion es: “La consecuencia juridica que el
cumplimiento de un deber produce en relacién con el obligado, a efecto de mantener
la observancia de las normas, reponer el orden juridico violado y reprimir las
conductas contrarias al mandato legal” (pag. 312). Por lo tanto, la sancién tiene un
doble efecto. Por un lado, trata de prevenir el incumplimiento de la obligacién, con
la amenaza de imponer la sancion. El otro efecto es el represivo propiamente dicho,

al comprobarse la inobservancia del cumplimiento de una obligacién la sancién
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actua para reponer el orden juridico reparando el dafio ocasionado al bien juridico
protegido. Con este fin se han desarrollado diferentes tipos de sanciones.

2.2.2 Tipos de sanciones administrativas

Las sanciones administrativas pueden ser contravencionales o disciplinarias. Las
sanciones disciplinarias son aquellas que “solo se aplican a las personas que
poseen la investidura de servidor publico, que hayan violado las normas juridicas
que regulan el ejercicio de la funcion publica” (Delgadillo, 2010, pag. 314). Es decir,
se trata de sanciones internas de las entidades publicas aplicadas a los servidores
que incumplen con sus obligaciones. Por el contrario, las sanciones

contravencionales, siguiendo lo expuesto por Luis Delgadillo (2010):

Son impuestas a todos los gobernados, sean o no servidores publicos, que hayan
violado las normas juridicas que regulan las relaciones entre la administracion y
los administrados, y también, el hecho de que han sido expedidas para promover
la consecucion de los fines estales. (pag. 313)

En consecuencia, estas sanciones superan la esfera interna de la administracién
y pueden ser impuestas a los ciudadanos en general. Dentro de las sanciones

administrativas contravencionales se encuentran las siguientes:

a) La amonestacion: “Es identificada como una llamada de atencién, como una

advertencia o prevencion ante la comision de un ilicito” (Delgadillo, 2010, pag. 315).

b) La clausura: “Como sancion administrativa implica la cesacion, o suspension
del ejercicio de una actividad, ya sea comercial o industrial, o bien el ejercicio de
derechos, como es el de propiedad o posesion” (Delgadillo, 2010, pag. 317).

c) La multa: “Constituye una sancién pecuniaria, lo cual implica que el sancionado
se convierte en deudor con relacion a su importe” (Delgadillo, 2010, pag. 315). Esta
sancion, por afectar al patrimonio personal, ha merecido especial atencion por parte
de la doctrina. Para evitar el abuso que conllevaria una multa excesiva se establece

el principio de proporcionalidad en un doble sentido. En primer lugar, se lo aplica en
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relacion a la gravedad de la infraccion y, en otro sentido, en relacion a la capacidad
economica del infractor. Por ello se puede decir que el principio de proporcionalidad
limita a la potestad sancionadora, en especial, a la multa. Pues el objetivo no es
afectar el patrimonio personal, sino que “la finalidad que persigue este tipo de
sanciones es la de evitar la reincidencia de los infractores mas no la terminar con

sus patrimonios” (Delgadillo, 2010, pag. 316).

La aplicacion del principio de proporcionalidad resulta especialmente
problematica en materia tributaria, por ello y por convenir a los objetivos del presente

trabajo, sera necesario tratar rapidamente a las sanciones tributarias.
2.2.3 La sancion tributaria

El sostenimiento de un Estado requiere de recursos econdémicos que solventen
los gastos de la administracion para que esta pueda cumplir con sus objetivos. Para
captarlos los estados desarrollan una normativa tributaria que bajo determinados
principios y circunstancias obliga a los contribuyentes a pagar impuestos. Los
impuestos son materia reservada de ley y ademas su iniciativa legislativa para
crearlos, modificarlos o extinguirlos corresponden exclusivamente al presidente de
la republica. Todas estas medidas estan encaminadas a proteger los derechos de
los ciudadanos y procuran que estos cumplan con sus obligaciones tributarias de
forma voluntaria, sin embargo no siempre es asi, por ello “a falta de pago voluntario
o fuera de condiciones explicitadas normativamente, entra en escena el régimen
sancionatorio tributario, como instrumento disuasivo para promover el pago
tributario, contentivo de dos principios, uno de orden preventivo y otro de caracter
represivo” (Mogrovejo, 2011, pag. 22).

Aludiendo al criterio de Aneiros Pereira (2005):

La sancion tributaria es la medida privativa o restrictiva de derechos que se
impone, con finalidad preventivo-represiva, al culpable de la comisién de una
infraccion tributaria por los 6rganos de la Administracion que tienen legalmente

atribuido el ejercicio de la potestad sancionadora en este ambito. (pag. 22)
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De este concepto se colige que se trata de una especificidad de la potestad
sancionadora en razon de la materia. Por lo cual est4 a cargo de la administracion
tributaria. Sin embargo, la sancidon tributaria presenta dos niveles, el uno
corresponde al derecho penal y el otro a la administracion tributaria. Formando estos
dos niveles parte del lus Puniendi del Estado, siendo objeto del primero los delitos
y del segundo las contravenciones. Como resultado, se observa que: “En el caso
ecuatoriano, las sanciones tributarias operan tanto en el &mbito administrativo como
en el jurisdiccional penal, que, si bien denota un reparto del ejercicio de las
funciones sancionatorias, son expresiones de la unidad del derecho punitivo”
(Mogrovejo, 2011, pag. 40).

De lo dicho se deduce que al reafirmarse la unidad del derecho punitivo se acepta
que los principios que rigen a las sanciones penales también son aplicables para
las sanciones administrativas. Conclusion que sera de gran importancia para el

desarrollo del presente trabajo.
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CAPITULO Il MARCO JURIDICO DE LA POTESTAD SANCIONADORA Y
REGLAMENTARIA EN MATERIA TRIBUTARIA

1. GENERALIDADES
1.1. Potestad tributaria

Una de las caracteristicas de las potestades administrativas es su distribucion
entre los distintos érganos que componen la administracion publica, de manera que
de acuerdo a sus actividades y finalidades en beneficio del interés publico tendran
determinadas facultades. Dado que uno de los principios de las potestades
administrativas es el de legalidad, se entiende que su distribucion debe estar
plasmada en la legislacion, en este sentido se ha expresado el doctrinario Jorge
Zavala (2005):

Esas dosificaciones medidas de poder publico formalmente juridicas, atribuidas
a los érganos constitucionales, son las potestades publicas. Las mismas que se
diferencian por el ordenamiento juridico que las regula: el derecho constitucional,
el derecho tributario, el derecho Procesal y el Derecho Penal, naciendo asi las
potestades constitucionales, las potestades tributarias y las potestades punitivas.

(pag. 63)

En consecuencia, estas potestades al depender de la ley tanto para la creacion
de las instituciones llamadas a ejercerlas como para la determinaciéon de sus
facultades o atributos se colige que existen potestades diferentes para cada entidad
publica. Una de las mas importantes para el funcionamiento del estado es la
potestad tributaria, que es la facultad de crear, modificar y extinguir tributos. Se trata
de una potestad inherente al Estado, opinidbn que es compartida por José Troya
(2008) cuando afirma que: “La potestad tributaria, es decir, la facultad de establecer

contribuciones o tributos es propia de los Estados” (pag. 35).
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Sin embargo, por la importancia que tiene la potestad tributaria y por el poder
arbitrario que pudiere resultar de su aplicacién, se la entiende en dos sentidos: “En
el primer sentido se habla de poder o potestad tributaria, refiriendose al poder
legislativo que corresponde al Estado, expresion, en ultimo término, de su
soberania” (Pérez de Ayala & Gonzélez, 1986, pag. 144). Esta necesidad de otorgar
al poder legislativo la facultad de crear los tributos encuentra sus raices historicas
en la imposicion que hicieron los barones ingleses, a Juan Sin Tierra cuando “El rey
no “pudo rehusarse a firmar el documento que se le presentd, conocido como Carta
Magna. Los barones obtuvieron que la creacion de tributos no se hiciera sin su

aprobacién” (Uckmar, 2002, pag. 11).

Como complemento a la potestad tributaria se presenta a la gestion tributaria que
se refiere a las actividades que realizan las entidades de la administracion tributaria.
En el caso ecuatoriano esta potestad esta a cargo del poder ejecutivo que actla a
través de instituciones como el SRI. De esta manera se regula una potestad que,
en principio, en atencion a la soberania de los Estados, pudiera considerarse como

ilimitada, tal como lo ha hecho notar José Troya (2014):

La potestad tributaria en puridad de doctrinas es ilimitada. A pesar de ello existen
limites politicos y juridicos a su ejercicio. Los primeros se dan por la existencia
de otros estados que ejercitan sus potestades de creacion de tributos y que, de
hecho, mutuamente, ocasionan restricciones en dichas potestades. Los juridicos
atienen a normas del propio sistema juridico que condicionan y modulan el
indicado ejercicio. Tales normas constan en la Constitucibn y se refieren
principalmente a dos ambitos: al de principios que gobiernan la materia; y, a las

politicas tributarias (pag. 125).

Los limites politicos se dan en las relaciones con otros estados, en especial en
el ambito del comercio, en donde los estados firman tratados que incluyen
regulaciones en materia aduanera, en impuesto a la renta basica; de donde surgen
principios de derecho tributario internacional como: doble imposicién, armonizacion

tributaria, etc. Sin embargo, es necesario precisar que, en materia de aranceles, la
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potestad tributaria corresponde exclusivamente al ejecutivo, asi lo establece la
Constitucion del Ecuador.

Art. 305.- La creacion de aranceles y la fijacion de sus niveles son competencia

exclusiva de la Funcién Ejecutiva.

La razon de esta excepcion es la dinAmica propia en la que se desarrollan las
politicas comerciales de los diferentes estados, permitiendo una respuesta rapida,
de manera que “se zanja una antigua discusion y se da solucion apropiada a las
urgencias del comercio internacional” (Troya, 2014, pag. 121). Por otro lado, los
limites juridicos se refieren al respeto a los principios tributarios consagrados en la

Constitucion y la ley.

La constitucion siguiendo los principios del derecho tributario ha dispuesto que la

creacion de impuestos corresponda a la asamblea nacional.

Art. 120.- La Asamblea Nacional tendra las siguientes atribuciones y deberes,

ademas de las que determine la ley:

7. Crear, modificar o suprimir tributos mediante ley, sin menoscabo de las

atribuciones conferidas a los gobiernos autbnomos descentralizados.

Sin embargo, como lo indica la ultima parte del citado numeral 7, existen otros
entes, aunque con un cardcter limitado, que pueden crear tributos. A ellos se refiere

la Constitucion en los siguientes articulos.

Art. 264.- Los gobiernos municipales tendran las siguientes competencias

exclusivas sin perjuicio de otras que determine la ley:

5. Crear, modificar o suprimir mediante ordenanzas, tasas y contribuciones

especiales de mejoras.

Art. 266.- Los gobiernos de los distritos metropolitanos autbnomos ejerceran las
competencias que corresponden a los gobiernos cantonales y todas las que sean

aplicables de los gobiernos provinciales y regionales, sin perjuicio de las
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adicionales que determine la ley que regule el sistema nacional de competencias.
En el &mbito de sus competencias y territorio, y en uso de sus facultades,

expediran ordenanzas distritales.

El caracter limitado de la potestad impositiva de los entes seccionales radica
primero: en el territorio en el que tienen competencia; segundo: en el tipo de tributo
gue pueden imponer, que son las tasas y contribuciones de mejoras; y, tercero: en

el instrumento que utilizan que siempre debe ser la ordenanza.

Como se ha visto la potestad tributaria entendida como la capacidad de crear,
modificar, o extinguir tributos encuentra su fundamentacion directamente en la
Constitucion, sin perjuicio de ser desarrollada en la legislacion, esto denota la
importancia de la materia. Sin embargo, sobre la gestidn tributaria que constituye la
aplicacion de la normativa tributaria todavia no se ha dicho nada, por ello, es
necesario desarrollar las facultades de la administracion tributaria, tema del

siguiente acapite.
1.2. Facultades de la administracién tributaria

Las facultades de la administracion tributaria se encuentran reguladas en el
Cddigo Tributario. El articulo 9 se refiere a la potestad tributaria entendida como

gestion.

Art. 9.- Gestion tributaria. - La gestion tributaria corresponde al organismo que la
ley establezca y comprende las funciones de determinacién y recaudacion de los
tributos, asi como la resolucién de las reclamaciones y absolucion de las

consultas tributarias.

Por su parte el articulo 67 se encarga de definir a las facultades de la

administracion tributaria.

Art. 67.- Facultades de la administracion tributaria. - Implica el ejercicio de las
siguientes facultades: de aplicacidon de la ley; la determinadora de la obligacion

tributaria; la de resolucién de los reclamos y recursos de los sujetos pasivos; la
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potestad sancionadora por infracciones de la ley tributaria o sus reglamentos y la
de recaudacion de los tributos.

En consecuencia, para la aplicacion de las normas tributarias el articulo 67, antes
transcrito, otorga a la administracion tributaria facultades que le permiten gestionar
los tributos y cumplir de esta forma con la finalidad de recaudar los recursos
necesarios para el funcionamiento del estado. Luego, es menester referirse

brevemente a cada una de estas facultades.

Facultad determinadora

El ejercicio de la facultad determinadora se refiere claramente al conjunto de
actividades que debe realizar la administracion tributaria que consisten en
establecer la existencia de un hecho generador, del sujeto obligado, de la base
imponible y por dltimo el valor del tributo. Estos elementos son mencionados en la
definicion de facultad determinadora que se presenta en los articulos 68 y 69 del
Cadigo Tributario.

Art. 68.- Facultad determinadora. - La determinacion de la obligacion tributaria,
es el acto o conjunto de actos reglados realizados por la administracion activa,
tendientes a establecer, en cada caso particular, la existencia del hecho
generador, el sujeto obligado, la base imponible y la cuantia del tributo. El
ejercicio de esta facultad comprende: la verificaciébn, complementacion o
enmienda de las declaraciones de los contribuyentes o responsables; la
composicién del tributo correspondiente, cuando se advierta la existencia de
hechos imponibles, y la adopcion de las medidas legales que se estime
convenientes para esa determinacion.

Art. 87.- Concepto. - La determinacion es el acto o conjunto de actos
provenientes de los sujetos pasivos 0 emanados de la administracion tributaria,
encaminados a declarar o establecer la existencia del hecho generador, de la
base imponible y la cuantia de un tributo. Cuando una determinacion deba tener

como base el valor de bienes inmuebles, se atendera obligatoriamente al valor
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comercial con que figuren los bienes en los catastros oficiales, a la fecha de
producido el hecho generador. Caso contrario, se practicara pericialmente el

avalluo de acuerdo a los elementos valorativos que rigieron a esa fecha.

En sintesis, esta facultad comprende la capacidad que tiene la administracion
para determinar, a través de la comprobacion del hecho generado, al sujeto y el
monto del tributo que debe pagarse. De acuerdo a la normativa tributaria esta
comprobacion puede provenir del sujeto pasivo, de la administracion o de forma
mixta. A estas formas conocidas como sistemas de determinacion se refieren los

siguientes articulos del Codigo Tributario.

Art. 88.- Sistemas de determinacion. - La determinacién de la obligacion tributaria
se efectuard por cualquiera de los siguientes sistemas: 1. Por declaracion del

sujeto pasivo; 2. Por actuacion de la administracion; o, 3. De modo mixto.

Art. 89.- Determinacién por el sujeto pasivo. - La determinacién por el sujeto
pasivo se efectuara mediante la correspondiente declaracion que se presentara
en el tiempo, en la forma y con los requisitos que la ley o los reglamentos exijan,
una vez que se configure el hecho generador del Direccion Nacional Juridica
Departamento de Normativa tributo respectivo. La declaracion asi efectuada, es
definitiva y vinculante para el sujeto pasivo, pero se podra rectificar los errores de
hecho o de célculo en que se hubiere incurrido, dentro del afio siguiente a la
presentacion de la declaracion, siempre que con anterioridad no se hubiere

establecido y notificado el error por la administracion.

Art. 90.- Determinacion por el sujeto activo. - El sujeto activo establecera la
obligacion tributaria, en todos los casos en que ejerza su potestad determinadora,
conforme al articulo 68 de este Codigo, directa o presuntivamente. La obligacion

tributaria asi determinada causara un recargo del 20% sobre el principal.

De suerte que la labor de la administracién tributaria consiste en un proceso de
verificacion del cumplimiento de las obligaciones de los contribuyentes. Es

importante resaltar que cuando la determinacion provenga de la administracion se
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impondré un recargo del 20% a la obligacién principal y podra hacerse de forma
directa o presuntiva. Formas establecidas en el Cédigo Tributario.

Art. 91.- Forma directa.- La determinacion directa se hara sobre la base de la
declaracion del propio sujeto pasivo, de su contabilidad o registros y mas
documentos que posea, asi como de la informacion y otros datos que posea la
administracion tributaria en sus bases de datos, o los que arrojen sus sistemas
informaticos por efecto del cruce de informacién con los diferentes contribuyentes
o responsables de tributos, con entidades del sector publico u otras; asi como de
otros documentos que existan en poder de terceros, que tengan relacion con la

actividad gravada o con el hecho generador.

Art. 92.- Forma presuntiva. - Tendra lugar la determinacién presuntiva, cuando
no sea posible la determinacion directa, ya por falta de declaracién del sujeto
pasivo, pese a la notificacion particular que para el efecto hubiese hecho el sujeto
activo ya porgue los documentos que respalden su declaracion no sean
aceptables por una razén fundamental o no presten mérito suficiente para
acreditarla. En tales casos, la determinacién se fundara en los hechos, indicios,
circunstancias y deméas elementos ciertos que permitan establecer la
configuracion del hecho generador y la cuantia del tributo causado, o mediante

la aplicacion de coeficientes que determine la ley respectiva.

En consecuencia, se observa que la forma mas comuan para que la administracion
tributaria determine la existencia de un hecho generador es la directa y solo en el
caso de que esta no fuera posible se utilizara la presuntiva. Por ultimo, el Cédigo
Tributario se refiere al sistema mixto que comprende elementos de los dos

anteriores.

Art. 93.- Determinacion mixta. - Determinacion mixta, es la que efectla la
administracion a base de los datos requeridos por ella a los contribuyentes o

responsables, quienes quedan vinculados por tales datos, para todos los efectos.

Facultad resolutiva
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La facultad resolutiva es la potestad que tiene la administracion tributaria de
pronunciarse respecto a reclamos, pedidos, consultas 0 recursos que interpongan
los sujetos pasivos en relacidn a los actos emitidos por la propia administracion
tributaria. Estas resoluciones en concordancia con el articulo 76 numeral 7 literal L

de la Constitucion de la Republica del Ecuador, deberan ser motivadas.

Art. 76.- En todo proceso en el que se determinen derechos y obligaciones de
cualquier orden, se asegurara el derecho al debido proceso que incluird las

siguientes garantias basicas:
7. El derecho de las personas a la defensa incluira las siguientes garantias:

l) Las resoluciones de los poderes publicos deberdn ser motivadas. No habra
motivacion si en la resolucion no se enuncian las normas o principios juridicos en
gue 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.

De la misma forma, esta facultad se encuentra relacionada directamente con el
derecho general a la impugnacién que tienen los ciudadanos respecto a cualquier

acto administrativo. Derecho consagrado en el articulo 173 de la carta magna.

Art. 173.- Los actos administrativos de cualquier autoridad del Estado podran ser
impugnados, tanto en la via administrativa como ante los correspondientes

organos de la Funcion Judicial

Luego, resulta evidente que la facultad resolutiva se refiere al derecho de
impugnacion que tienen los contribuyentes en sede administraba. En este sentido

se encuentra definida en el articulo 69 del Cédigo Tributario

Art. 69.- Facultad resolutiva. - Las autoridades administrativas que la ley
determine, estan obligadas a expedir resolucion motivada, en el tiempo que

corresponda, respecto de toda consulta, peticion, reclamo o recurso que, en
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ejercicio de su derecho, presenten los sujetos pasivos de tributos o quienes se
consideren afectados por un acto de administracion tributaria.

Facultad sancionadora

Como parte de la potestad sancionadora del estado, al poseer el monopolio del
lus Puniendi, se deriva esta facultad sancionadora como la capacidad que tiene la
administracion tributaria para imponer sanciones de acuerdo a la ley. Dado la
importancia que tiene esta potestad en la presente investigacion, sera desarrollada
de forma pormenorizada en el ambito constitucional y legal. Sin embargo, desde ya
se advierte su vinculacion al principio de legalidad, tal como lo establece el articulo

70 del Cédigo Tributario que se encarga de definirla.

Art. 70.- Facultad sancionadora. - En las resoluciones que expida la autoridad
administrativa competente, se impondran las sanciones pertinentes, en los casos

y en la medida previstos en la ley.
Facultad recaudadora

La recaudacion constituye la fase final en la que la administracion tributaria capta
los recursos econdémicos que alimentan el presupuesto general del estado. Esta
facultad es ejercida de acuerdo a lo que la ley determine para cada impuesto. Uno
de sus elementos importantes es que debe estar a cargo de la autoridad

competente, asi lo establece el articulo 71 del Cédigo Tributario.

Art. 71.- Facultad recaudadora. - La recaudacion de los tributos se efectuara por
las autoridades y en la forma o por los sistemas que la ley o el reglamento
establezcan para cada tributo. El cobro de los tributos podra también efectuarse
por agentes de retencidn o percepcion que la ley establezca o que, permitida por

ella, instituya la administracion.

El Cddigo Tributario establece, ademas, las formas de cobro que tiene la
administracion tributaria para hacer efectivo el cobro. Se trata de un proceso

conocido como de ejecucion de coactiva que implica la emision de titulos de crédito,

Pablo Vega 44



o Y RO

|
LE% Universidad de Cuenca

embargo y remate. Temas que por no estar vinculados a los objetivos del presente
trabajo no seran desarrollados.

En conclusion, se ha mostrado didfanamente que la potestad tributaria se refiere
a la capacidad de crear, modificar o extinguir los tributos que corresponde a la
asamblea nacional, con la excepcion de los entes seccionales que limitadamente
pueden imponer tributos. Por otro lado, se ha entendido a la como complemento de
la potestad tributaria a la gestion tributaria, que la capacidad de aplicar las normas
tributarias a fin de recaudar los recursos econémicos necesarios para la aplicacion
de la politica econémica y el funcionamiento del estado. Esta gestion corresponde

al ejecutivo que lo ejecuta a través de organismos como el SRI.

En consecuencia, la gestion tributaria se desarrolla a través de las facultades
de la administracion tributaria. Entre estas se encuentra la facultad determinadora
que constituye el inicio de la actividad de la administracion, con ella se determina la
existencia del hecho generador, del sujeto pasivo, de la base imponible y de la
cuantia. Sobre estas determinaciones que hace la administracion tributaria el
contribuyente puede imponer reclamos o recursos que en razon de la facultad
resolutiva deberan ser solventadas por la propia administracion. Resoluciones que,
de acuerdo a la ley y a su facultad sancionadora, podran incluir sanciones. Todo
esto para, finalmente, recaudar los tributos con apego a los principios

constitucionales y a la legislacion vigente.

2. ANALISIS CONSTITUCIONAL Y LEGAL DE LA POTESTAD SANCIONADORA
Y REGLAMENTARIA DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

2.1. Principios constitucionales tributarios

El ejercicio de las potestades de la administracion tributaria presenta limites
consagrados en la Constitucion en forma de principios, entendidos como
lineamientos generales que regulan la materia tributaria. En consecuencia, queda
claro que las potestades sancionadora y reglamentaria de la administracion

tributaria se encuentran supeditadas a dichos principios. Que, de manera expresa,
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para el régimen tributario, han sido enumerados en el articulo 300 de la carta

magna.

Art. 300.- El régimen tributario se regira por los principios de generalidad,
progresividad, eficiencia, simplicidad administrativa, irretroactividad, equidad,
transparencia y suficiencia recaudatoria. Se priorizaran los impuestos directos y
progresivos. La politica tributaria promovera la redistribucion y estimulara el
empleo, la produccién de bienes y servicios, y conductas ecoldgicas, sociales y

econdémicas responsables.

Sin embargo, no se debe entender a estos principios como los Unicos a la hora
de regular el sistema tributario, pues, la relacion juridica que genera dicha normativa
implica la creacion de derechos y obligaciones que en ultima instancia significan la
proteccion del contribuyente. Por ello, los principios constitucionales aplicados a la
materia tributaria deben entenderse como medios de proteccion de los
contribuyentes frente a la posible arbitrariedad de la administracion tributaria en el
momento en que aplica sus facultades, incluyendo la potestad reglamentaria y
sancionadora. Por lo tanto, siguiendo el criterio Héctor Villegas (1992) se puede

considerar que:

El derecho constitucional tributario estudia las formas fundamentales que
disciplinan el ejercicio de la potestad tributaria y que se encuentran en las cartas
constitucionales de aquellos paises en que éstas existen. Estudia también las
normas que especifican quiénes ejercen la potestad tributaria, en qué forma y
dentro de qué limites temporales y espaciales. (pag. 160)

Sobre la importancia de los principios constitucionales en materia tributaria se

han pronunciado los entrevistados, emitiendo los siguientes criterios.

- Los principios establecidos dentro de la constitucion en el art 300 y por supuesto
en el Cddigo Tributario, no limitan la potestad de la administracién publica, al

contrario, sirven efectivamente como un elemento importante, primordial dentro
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de las actividades tanto de los contribuyentes que son los administrados o sujetos

pasivos y por supuesto el sujeto activo (Juan Galvez).

- Es importante sefialar que los principios del derecho tributario marcan los limites
de actuacion de la administracion tributaria, marcan a su vez el camino que la
administracion tributaria debe seguir para poder, de esta manera, actuar con

respeto a los derechos tanto constitucionales como tributarios (Esteban Flores).

- Yo creo que son los limites sustanciales de la administracion tributaria, no

siempre observados, pero sin lugar a duda deberian ser los limites (Carlos Ledn).

- Los principios del derecho tributario no son otra cosa, sino un limite a este poder
tributario que cree que tiene el estado derivado de la soberania. Entonces,
obviamente que estos principios restringen, limitan este poder tributario, esta
facultad del estado para imponer tributos, si no hubiera estos limites el estado no
tuviera sino su discrecionalidad y propia voluntad para requerir de los ciudadanos

cualquier tipo y cualquier monto los ingresos (Boris Barrera).

De todo lo dicho se deduce como corolario que existe principios de derecho
tributario y que algunos de esto se encuentran desarrollados en la Constitucion.
Ademas, no se refiere solo a los principios referidos al régimen tributario, pues al
ser, en Ultima instancia, determinaciones de derechos y obligaciones se encuentran
amparadas por todos los principios constitucionales en atencion a la naturaleza de
prelacion que tiene la Constitucién respecto a todo el ordenamiento juridico. Por
ello, no serd necesario desarrollar todos los principios enumerados en la
Constitucion, bastara con exponer los mas importantes, especialmente aquellos
vinculados a las potestades sancionadora y reglamentaria de la administracion
tributaria. En este sentido, es de resaltar el derecho al debido proceso que sera de
gran importancia al momento de tratar la potestad sancionadora, asi como el
principio de legalidad en la determinacion de derechos y obligaciones que tiene el

contribuyente frente a la administracion tributaria.
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2.1.1. El principio de legalidad

Al estudiar las potestades administrativas en general se las ha vinculado
necesariamente al principio de legalidad, encontrando en este principio su
legitimidad a la luz del paradigma del estado de derecho. También se ha
mencionado la importancia del mencionado principio a la hora de evitar la
arbitrariedad en la imposicion de tributos, para lo cual se ha otorgado al congreso la
facultad de crearlos, modificarlos o extinguirlos. Por lo tanto, se entiende a este
principio como el “modo de manifestacion del poder tributario en sus aspectos
esenciales es a través de leyes aprobadas por el Congreso de la nacion” (Valdés,
1992, pag. 55).

Opinién que es compartida por Héctor Villegas (1992) cuando manifiesta que:

El principio de legalidad significa que los tributos se deben establecer por medio
de leyes, tanto desde el punto de vista material como formal, es decir, por medio
de disposiciones de caracter general, abstractas, impersonales y emanadas del

Poder Legislativo. (pag. 192)

El principio de legalidad referente al régimen tributario se encuentra consagrado

en el articulo 301 de la Constitucion:

Art. 301.- So6lo por iniciativa de la Funcién Ejecutiva y mediante ley sancionada
por la Asamblea Nacional se podra establecer, modificar, exonerar o extinguir
impuestos. Sélo por acto normativo de 6rgano competente se podran establecer,
modificar, exonerar y extinguir tasas y contribuciones. Las tasas y contribuciones

especiales se crearan y regularan de acuerdo con la ley.

Del articulo antedicho se colige que los impuestos deberan imponerse,
necesariamente, a través de una ley sancionada por la asamblea nacional y como
excepcion se habla de la imposicidn de tasas y contribuciones de mejora a cargo de
los 6rganos competentes que, como se sabe, tienen un caracter limitado. En

consecuencia, el principio de legalidad como regulacion del régimen tributario
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constituye una limitacion del modo de ejercer la potestad tributaria entendida como
la capacidad de crear tributos.

Sin embargo, el régimen tributario no es el Unico sujeto a reserva de ley, lo es
también el derecho sancionador del estado. Asi lo determina el numeral 3 del

articulo 76 de la Constitucion.

Art. 76.- En todo proceso en el que se determinen derechos y obligaciones de
cualquier orden, se asegurara el derecho al debido proceso que incluira las

siguientes garantias basicas:

3. Nadie podré ser juzgado ni sancionado por un acto u omision que, al momento
de cometerse, no esté tipificado en la ley como infraccion penal, administrativa o
de otra naturaleza; ni se le aplicara una sancién no prevista por la Constitucién o
la ley. SOlo se podra juzgar a una persona ante un juez o autoridad competente

y con observancia del tramite propio de cada procedimiento.

El principio de legalidad, asi entendido, hace referencia al viejo aforismo juridico:
Nullum crimen, nullapoena sine praevialege. Constituyéndose en un principio
general para la seguridad juridica a través de la cual se garantiza al ciudadano
no ser sancionado por un acto u omisién que no haya sido previamente tipificada
en la ley como infraccion. Su aplicacion es de vital importancia en el ambito
tributario en relacion a la facultad sancionadora que tiene la administracion

tributaria, la misma que no podra ser impuesta sino es en razén de una ley previa.

Acerca del principio de legalidad han opinado funcionarios y abogados vinculados

al &mbito tributario.

- Como le habia manifestado, el principio de legalidad se encuentra recogido en
el articulo 226 de la Constitucién de la Republica, establece que no puede existir
sancion sino existe una normativa, en este caso tributaria. Entonces efectivamente

la importancia de este tema es la aplicacion misma de la norma establecida, es
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decir, los funcionarios publicos en este caso de administracion tributaria no pueden

ejecutar o irse mas alla de lo que la ley o la normativa establece (Juan Galvez).

- Basicamente al igual que en el derecho en general, si es que no hay ley no hay
tributo. No podria crearse un tributo sino existe previamente establecida una ley y
gue entre en vigencia dicha ley siguiendo las condiciones que establece para ello el

Caodigo Tributario (Esteban Flores).

- Tratdndose de derecho publico el principio es fundamental porque nuestra
constitucién y nuestra legislacién establecen que no hay tributo sin una ley que se
lo remite y en el caso especifico de las sanciones, no puede haber una sancion si

esta no esta establecida en la ley (Carlos Ledn).

- Es uno de estos principios que limitan el poder tributario y la importancia radica en
que los tributos solo pueden ser creados por ley, eso limita el poder tributario (Boris

Barrera).

En conclusion, se ha visto como el principio de legalidad en referencia al régimen
tributario es entendido como la limitacién que tiene la potestad tributaria en el
momento de establecer tributos. Por otro lado, el principio de legalidad en relacion
con el derecho sancionador del estado limita la facultad sancionadora de la
administracion tributaria, exigiendo que las conductas u omisiones sancionadas se
encuentren, de manera previa, tipificadas en la ley. Por ello, resulta evidente, que
en razén del principio de legalidad la administracion tributaria a través de la potestad
reglamentaria derivada del poder ejecutivo no puede operar en estos ambitos. Es
decir, por medio de un reglamento resulta imposible establecer impuestos o

determinar sanciones, por ser ambas materias reservadas de la ley.
2.1.2. Principio de igualdad

En materia tributaria el principio de igualdad se separa del ideal expresado en la
consigna de la revolucion francesa: libertad, igualdad y fraternidad. Aquella idea de

igualdad se refiere a que todos los ciudadanos independientemente de su posicion
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social o econémica debian tener el mismo trato de parte de la ley, de manera que
esta es considerada como general y abstracta, es decir, aplicable para todos. A
pesar de que el numeral 15 del articulo 83 de la Constitucion establece de manera
general el deber de pagar los tributos, lo cierto es que esta obligacion depende de

la capacidad contributiva.

Art. 83.- Son deberes y responsabilidades de las ecuatorianas y los ecuatorianos,
sin perjuicio de otros previstos en la Constitucién y la ley:

15. Cooperar con el Estado y la comunidad en la seguridad social, y pagar los
tributos establecidos por la ley.

Tal es la opinién de José Troya (2014) cuando afirma que:

La verdadera igualdad tributaria tiene que ver con la capacidad contributiva, No
puede ser que todos se sujeten a igual gravamen, sino que, antes bien, se ha de
hacer las diferenciaciones requeridas a fin de que, el sacrificio que comporta la

tributacion sea similar para todos los contribuyentes. (pag. 130)

Este principio se relaciona con la facultad determinadora que tiene la
administracion tributaria, por lo tanto, solo al comprobarse la existencia de un hecho
generador se puede determinar la obligacion de pago de un tributo. Esta capacidad
contributiva tiene que ver con la capacidad de pago del contribuyente, por lo cual,
el principio de igualdad ante a la ley se entenderd siempre como igualdad en las
mismas condiciones. Por ello, como parte del principio de igualdad se debera
considerar a la capacidad contributiva del sujeto pasivo y en este sentido, en
relacion al ambito tributario, se debe entender el numeral 2 del articulo 11 de la

Constitucion.
Art. 11.- El ejercicio de los derechos se regira por los siguientes principios:

2. Todas las personas son iguales y gozaran de los mismos derechos, deberes y

oportunidades.
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Para Héctor Villegas (1992):

Este principio alude al caracter extensivo de la tributacion y significa que cuando
una persona fisica o ideal se halla en las condiciones que marcan, segun la ley,
la aparicion del deber de contribuir, este deber debe ser cumplido, cualquiera que
sea el caracter del sujeto, categoria social, sexo, nacionalidad, edad o estructura.
(pag. 201)

En conclusion, el principio de igualdad garantiza que todas las personas que
estén en la capacidad de contribuir con el pago de los impuestos deberan hacerlo
sin excepcion, al momento de verificarse la existencia de un hecho generador. Y,
por otro lado, diferencia a aquellos ciudadanos que por su baja produccién
econdémica no deben contribuir con determinados impuestos, al no comprobarse en

ellos el hecho generador.
2.1.3. Principio de proporcionalidad

El principio de proporcionalidad se relaciona con el principio de igualdad en
cuanto ambos se refieren a la capacidad contributiva del sujeto pasivo. El principio
de proporcionalidad determina que para fijar la cuantia que debe pagar el
contribuyente se debe aplicar una escala en relacion a la capacidad contributiva del

sujeto pasivo.

Este principio tiene como finalidad proteger el patrimonio personal del
contribuyente, evitando que el ejercicio de la potestad tributaria se convierta en una
actividad confiscatoria del estado. En este sentido se ha expresado Héctor Villegas
(1992) aduciendo que:

Este principio exige que la fijacion de contribuciones concretas de los habitantes
de la Nacion sea "en proporcion” a sus singulares manifestaciones de capacidad
contributiva, ya que lo deseado es que el aporte no resulte "desproporcionado”

en relacion a ella. (pag. 206)
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El principio de proporcionalidad esta relacionado con el principio de progresividad
que exige gradualidad al momento de determinar los tributos, de forma que, al
aumentar el valor sobre un mismo hecho generador, también sea mayor el
porcentaje con el que debe aportar el contribuyente. Buscando, en ultima instancia,
que el sacrificio de los contribuyentes en el pago de tributos sea equitativo. Los
argumentos que fundamentan este principio se refieren a la distribucion de la
riqueza que es necesaria para el progreso de las sociedades y la equiparacion de
oportunidades. Sin embargo, tanto el principio de proporcionalidad como el de
progresividad solo son aplicables en los impuestos directos que toman en cuenta la
capacidad contributiva del sujeto pasivo. Por ello, la Constitucion de la Republica,
al anunciar los principios dela administracion tributaria afiade que se priorizaran los

impuestos directos.

En conclusion, se ha mostrado la vinculacién entre los principios tributarios de:
Igualdad, Proporcionalidad, no confiscatoriedad y progresividad. Todos estos
principios tienen como finalidad proteger los derechos del contribuyente y son
aplicables para regular tanto la potestad reglamentaria como la potestad
sancionadora de la administracion tributaria. Toma particular importancia el principio
de proporcionalidad al establecer las sanciones tributarias, que de acuerdo al
referido principio debera guardar relacion con la gravedad de la infraccion o la falta
reglamentaria y situarse dentro de los limites determinados por la ley.

En este sentido, el entrevistado Esteban Flores manifiesta: “el principio de
proporcionalidad lo que busca es que se pague siempre la misma proporcion en
funcién del gasto, ejemplo: un impuesto que es proporcional por excelencia,
estamos hablando de un impuesto de valor agregado a diferencia de un impuesto
progresivo que seria mayor capacidad contributiva mayor impuesto, el impuesto a

la renta ese si seria un impuesto progresivo” (Esteban Flores).
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2.1.4. Derecho a la defensa

Al analizar la sancién tributaria como parte de la potestad sancionadora del
estado que ejerce el lus Puniendi, se concluy6 que la potestad sancionadora de la
administracion tributaria era parte de él y, por lo tanto, los principios aplicables al
derecho penal lo eran también para el ambito sancionador administrativo. Uno de
los principios mas importantes es el del debido proceso, cuyos elementos otorgan
validez a un proceso sancionador. Por tanto, no se puede aplicar una sancion sino
es a través de un proceso que respete un conjunto de derechos y que haya sido
establecido de manera previa en la ley. Este principio se encuentra ampliamente

desarrollado en el articulo 76 de la Carta Magna:

Art. 76.- En todo proceso en el que se determinen derechos y obligaciones de
cualquier orden, se asegurara el derecho al debido proceso que incluird las
siguientes garantias basicas:

1. Corresponde a toda autoridad administrativa o judicial, garantizar el

cumplimiento de las normas y los derechos de las partes.

2. Se presumird la inocencia de toda persona, y sera tratada como tal, mientras
no se declare su responsabilidad mediante resolucion firme o sentencia

ejecutoriada.

3. Nadie podré ser juzgado ni sancionado por un acto u omision que, al momento
de cometerse, no esté tipificado en la ley como infraccion penal, administrativa o
de otra naturaleza; ni se le aplicara una sancion no prevista por la Constitucion o
la ley. SOlo se podra juzgar a una persona ante un juez o autoridad competente

y con observancia del tramite propio de cada procedimiento.

4. Las pruebas obtenidas o actuadas con violacién de la Constitucion o la ley no

tendran validez alguna y careceran de eficacia probatoria.

5. En caso de conflicto entre dos leyes de la misma materia que contemplen

sanciones diferentes para un mismo hecho, se aplicara la menos rigurosa, aun
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cuando su promulgacion sea posterior a la infraccion. En caso de duda sobre una
norma que contenga sanciones, se la aplicara en el sentido mas favorable a la

persona infractora.

6. La ley establecera la debida proporcionalidad entre las infracciones y las

sanciones penales, administrativas o de otra naturaleza.
7. El derecho de las personas a la defensa incluira las siguientes garantias:

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

del procedimiento.

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

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

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

procedimiento.

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

autorizados para el efecto.

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

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

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

comunicacion libre y privada con su defensora o defensor.
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h) Presentar de forma verbal o escrita las razones o argumentos de los que se
crea asistida y replicar los argumentos de las otras partes; presentar pruebas y

contradecir las que se presenten en su contra.

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

efecto.

) Quienes actien como testigos o peritos estaran obligados a comparecer ante

la jueza, juez o autoridad, y a responder al interrogatorio respectivo.

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

para el efecto.

[) 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
gue se funda y no se explica la pertinencia de su aplicacion a los antecedentes
de hecho. Los actos administrativos, resoluciones o fallos que no se encuentren
debidamente motivados se consideraran nulos. Las servidoras o servidores

responsables seran sancionados.

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

sobre sus derechos. (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2016)

El dltimo numeral del articulo transcrito establece el derecho a la defensa que
tiene el procesado en todos los casos e instancias. El derecho a la defensa garantiza
otros derechos como el derecho a la contradiccion, convirtiendo al proceso en una
exposicion dialéctica de argumentos juridicos y hechos. Determinando la igual de
condiciones y el principio de inocencia como derechos fundamentales del
procesado en todo proceso. En este sentido Jorge Vazquez (1996) lo ha definido

como:
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El poder junto con el de la acciony la jurisdiccion, para la valida realizacion penal,
ello en razon de que estos poderes son los que dirigen la actividad de los sujetos
procesales en todo el proceso, pero que tienen a su vez una existencia previa al

mismo, ya que su fuente es de indole sustantiva constitucional. (pag. 139)

En consecuencia, se trata de un derecho inherente a todo proceso que determine
derechos y obligaciones. En el ambito administrativo y en particular tributario, este
derecho se convierte en fundamental a la hora de determinar los procesos
sancionatorios por parte de la administracion tributaria, teniendo en cuenta que en

ninguna de sus etapas se podra dejar al contribuyente en indefension.

3. TRATAMIENTO JURIDICO EN EL CODIGO TRIBUTARIO ECUATORIANO

El cddigo tributario es el principal cuerpo normativo en materia tributaria,
determina de manera general la relacién juridica entre el contribuyente y el Estado
manera general. Ademas, es aplicable para todos los tributos, asi lo establece el

articulo 1 del Cdédigo Tributario.

Art. 1.- Ambito de aplicacion. - Los preceptos de este Codigo regulan las
relaciones juridicas provenientes de los tributos, entre los sujetos activos y los
contribuyentes o responsables de aquellos. Se aplicaran a todos los tributos:
nacionales, provinciales, municipales o locales o de otros entes acreedores de
los mismos, asi como a las situaciones que se deriven o se relacionen con ellos.
Direccion Nacional Juridica Departamento de Normativa Para estos efectos,
entiéndase por tributos los impuestos, las tasas y las contribuciones especiales
o de mejora. (Cddigo Tributario, 2016)

La regulacidon de la relacion entre los sujetos activos y los contribuyentes, en
razon de la jerarquia constitucional, se la hace en atencién de los principios
constitucionales tributarios. Uno de los mas importantes en esta materia, como ya
se habia indicado al tratar el principio de legalidad, es el de reserva legal que es
aplicable para la imposicion de tributos. A esto se refiere el articulo 4 del Codigo

tributario al determinar los elementos que deben contener las leyes tributarias.
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Art. 4.- Reserva de ley.- Las leyes tributarias determinaran el objeto imponible,
los sujetos activo y pasivo, la cuantia del tributo o la forma de establecerla, las
exenciones y deducciones; los reclamos, recursos y demas materias reservadas

ala ley que deban concederse conforme a este Codigo. (Codigo Tributario, 2016)

Estos elementos aluden indefectiblemente al principio de legalidad, que implica
la existencia previa del tributo en una ley. Principio que de manera taxativa junto a
otros principios que rigen en materia tributaria se halla expuesto en el articulo 5 del
Caodigo Tributario.

Art. 5.- Principios tributarios.- El régimen tributario se regira por los principios de
legalidad, generalidad, igualdad, proporcionalidad e irretroactividad. (Codigo
Tributario, 2016)

Todos estos principios se interrelacionan y se complementan con los principios
constitucionales, que regulan toda la actividad de la administracion tributaria. Una
de las principales facultades, aun sin ser propiamente suya, que tiene la
administracion tributaria es la facultad reglamentaria, que por norma general
corresponde al titular del poder ejecutivo. No obstante, para poder lograr el
funcionamiento efectivo de la administracion tributaria se ha hecho una delegacién
de dicha facultad, con caracter limitado, a favor del Director General del SRI y del

Gerente General de la CAE. Asi lo determina el articulo 7 del Cédigo Tributario.

Art. 7.- Facultad reglamentaria. - Sélo al Presidente de la Republica, corresponde
dictar los reglamentos para la aplicacion de las leyes tributarias. El Director
General del Servicio de Rentas Internas y el Gerente General de la Corporacién
Aduanera Ecuatoriana, en sus respectivos ambitos, dictaran circulares o
disposiciones generales necesarias para la aplicacion de las leyes tributarias y
para la armonia y eficiencia de su administracion. Ningun reglamento podra
modificar o alterar el sentido de la ley ni crear obligaciones impositivas o
establecer exenciones no previstas en ella. En ejercicio de esta facultad no podra

suspenderse la aplicacion de leyes, adicionarlas, reformarlas, o no cumplirlas, a
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pretexto de interpretarlas, siendo responsable por todo abuso de autoridad que
se ejerza contra los administrados, el funcionario o autoridad que dicte la orden
ilegal. (Cddigo Tributario, 2016)

Sin embargo, la norma es clara al mostrar la jerarquia que la ley tiene sobre el
reglamento, haciendo prevalecer el principio de legalidad y resaltando su caracter
de complementariedad. En consecuencia, los reglamentos que emita la
administracion tributaria deberan guardar concordancia con las normas legales y
constitucionales, impidiéndole crear tributos o sanciones. Es mas, se establece la
responsabilidad del funcionario que incurra en esta prohibicion. La potestad
reglamentaria de la administracion tributaria de acuerdo al articulo 10 del cédigo

tributario es impugnable.

Art. 10.- Actividad reglada e impugnable.- El ejercicio de la potestad
reglamentaria y los actos de gestion en materia tributaria, constituyen actividad
reglada y son impugnables por las vias administrativa y jurisdiccional de acuerdo
a la ley. (Cadigo Tributario, 2016)

Como conclusion previa se puede destacar que, en ejercicio de la potestad
reglamentaria, en razén del principio de reserva legal, no puede establecer o crear
sanciones. Luego, la potestad sancionadora debe fundamentarse necesariamente

en la ley.

Al analizar la facultad sancionadora de la administracion tributaria se la definid
como la capacidad que tiene para establecer la existencia de infracciones, juzgarlas
e imponer sanciones de acuerdo con la ley. Dentro de esta potestad, en materia
tributaria, hay que distinguir entre los delitos y las infracciones. Los primeros estan
determinados en el Coddigo Organico Integral Penal y, como es obvio, no
corresponde a sede administrativa sino a la judicial. Por su parte, las infracciones
tributarias, al corresponder a la sede administrativa se encuentran reguladas en el

Caodigo Tributario.
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Art. 314.- Concepto de infraccion tributaria.- Constituye infraccion tributaria, toda
accion u omision que implique violaciébn de normas tributarias sustantivas o
adjetivas sancionadas con pena establecida con anterioridad a esa accion u
omision (Codigo Tributario, 2016)

El concepto de infraccion tributaria implica que para que exista una infraccion
tributaria, esta debe estar previamente establecida en la norma, de manera que la
accion u omision este descrita como infraccion. Sin embargo, la clasificacion de las
infracciones que hace el articulo 315 del Cédigo Tributario, parece determinar dos

ambitos distintos para las infracciones.

Art. 315.- Clases de infracciones. - Para efectos de su juzgamiento y sancion, las
infracciones tributarias se clasifican en contravenciones y faltas reglamentarias.
Constituyen contravenciones las violaciones de normas adjetivas o el
incumplimiento de deberes formales, constantes en este Codigo y otras leyes.
Constituyen faltas reglamentarias las violaciones de reglamentos o normas

secundarias de obligatoriedad general. (Codigo Tributario, 2016)

Al clasificar las infracciones se determina que existen contravenciones y faltas
reglamentarias. Las primeras se constituyen por la violacién a una ley tributaria las
segundas a la inobservancia de los reglamentos o deméas normas secundarias. El
articulo 328 del Cdadigo Tributario ha definido a las contravenciones como las
acciones u omisiones de los contribuyentes, que violen o no acaten las normas
legales sobre administracion o aplicacién de tributos, u obstaculicen la verificacién
o fiscalizacion de los mismos, o impidan o retarden la tramitacién de los reclamos,
acciones o recursos administrativos. Por su parte, el articulo 351 del mismo Codigo
dictamina que son faltas reglamentarias en materia tributaria, la inobservancia de
normas reglamentarias y disposiciones administrativas de obligatoriedad general,
que establezcan los procedimientos o requisitos necesarios para el cumplimiento de

las obligaciones tributarias y deberes formales de los sujetos pasivos.
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El articulo 316 del Cédigo Tributario postula que, para aplicar las sanciones, tanto
para contravenciones como para faltas reglamentarias sera suficiente con la

trasgresion de la norma.
Respecto a las sanciones el Articulo 323 determina que:

Art. 323.- Penas aplicables. - Son aplicables a las infracciones, segun el caso,

las penas siguientes:

a) Multa; b) Clausura del establecimiento o negocio; Direccion Nacional Juridica
Departamento de Normativa c) Suspension de actividades; d) Decomiso; €)
Incautaciéon definitiva; f) Suspension o cancelacién de inscripciones en los
registros publicos; g) Suspension o cancelacion de patentes y autorizaciones; vy,

h) Suspensién o destitucion del desempefio de cargos publicos.

Estas penas se aplicaran sin perjuicio del cobro de los correspondientes tributos
y de los intereses de mora que correspondan desde la fecha que se causaron.
Estos tributos e intereses se cobraran de conformidad con los procedimientos

que establecen los libros anteriores. (Cédigo Tributario, 2016)

De todos estos tipos de sanciones la mas comun es la multa que, como se ha
dicho anteriormente, constituye una sancion pecuniaria. Se trata de una sancion
gue castiga a los contribuyentes que no han cumplido con su obligacion tributaria.
Sobre la cuantia de este tipo de sanciones se ha pronunciado la ley, dejando un
margen de aplicacion tanto para las contravenciones como para las faltas

reglamentarias.

Art. 349.- Sanciones por Contravenciones. - A las contravenciones establecidas
en este Codigo y en las demas leyes tributarias se aplicara como pena pecuniaria
una multa que no sea inferior a 30 dolares ni exceda de 1.500 doélares de los
Estados Unidos de América, sin perjuicio de las demas sanciones, que, para cada
infraccion, se establezcan en las respectivas normas. Para aquellas

contravenciones que se castiguen con multas periédicas, la sancion por cada
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periodo se impondra de conformidad a los limites establecidos en el inciso
anterior. Los limites antes referidos no serdn aplicables en los casos de
contravenciones en los que la norma legal prevea sanciones especificas. El pago
de la multa no exime del cumplimiento de la obligacion tributaria o de los deberes

formales que la motivaron.

Art. ...- Sanciones por Faltas Reglamentarias. - Las faltas reglamentarias seran
sancionadas con una multa que no sea inferior a 30 dolares ni exceda de 1.000
dolares de los Estados Unidos de América, sin perjuicio de las demas sanciones,
gue, para cada infraccion, se establezcan en las respectivas normas. El pago de
la multa no exime del cumplimiento de la obligacion tributaria o de los deberes

formales que la motivaron.

Art. 352.- Cumplimiento de obligaciones.- El pago de las multas impuestas por
faltas reglamentarias, no exime al infractor del cumplimiento de los
procedimientos, requisitos u obligaciones por cuya omision fue sancionado.
(Cadigo Tributario, 2016)

En conclusion, dentro del ambito administrativo tributario existen las infracciones
tributarias, que de acuerdo a su concepto se trata de acciones u omisiones que
deben estar determinados de manera previa como infracciones en la ley. Estas
infracciones se dividen en contravenciones o en faltas reglamentarias, en razén del
tipo de norma que vulneren, aclarando que para aplicar una sancién basta con la
trasgresion de la norma. Lo que conlleva a una contradiccién con el principio de
legalidad presente en el concepto de infraccion tributaria, pues si esta exige que la
conducta y la sancion a imponerse se encuentres tipificadas en la ley; al determinar
gue basta con la trasgresion de la ley y, mas grave aun, del reglamento se puede
imponer una sancién se podria estar vulnerando el principio de legalidad que por

ser materia reservada tienen las sanciones.
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4. OTRAS NORMAS APLICABLES
4.1. Ley de Creacion del SRI

Al trabajar ampliamente acerca del principio de legalidad se establecio que, en
virtud de este principio en el estado de derecho, las potestades administrativas
debian ser otorgadas a los diferentes 6rganos siempre a través de una ley.
Afadiendo, que la creacion del érgano administrativo también esta sujeto a este
principio y, por lo tanto, encontrara su origen en una ley. Esta ley determinara sus
funciones su finalidad, sus atribuciones y su organizacion. En este contexto se ha
emitido la ley de creacién del SRI, otorgdndole la administracién tributaria central.

En este sentido es resaltable el articulo 1 que se refiere a su naturaleza.

Art. 1.- Naturaleza. - Créase el Servicio de Rentas Internas (SRI) como una
entidad técnica y auténoma, con personeria juridica, de derecho publico,
patrimonio y fondos propios, jurisdiccion nacional y sede principal en la ciudad de
Quito. Su gestion estard sujeta a las disposiciones de esta Ley, del Codigo
Tributario, de la Ley de Régimen Tributario Interno y de las demés leyes y
reglamentos que fueren aplicables y su autonomia concierne a los érdenes

administrativo, financiero y operativo. (Ley de creacién del SRI, 2016)

El articulo 2 determina las facultades. De las cuales es preciso mencionar el

numeral 6 que faculta al SRI para imponer sanciones.

Art. 2.- Facultades.- El Servicio de Rentas Internas (SRI) tendra las siguientes
facultades, atribuciones y obligaciones: 1. Ejecutar la politica tributaria aprobada
por el Presidente de la Republica; 2. Efectuar la determinacion, recaudacion y
control de los tributos internos del Estado y de aquellos cuya administracion no
esté expresamente asignada por Ley a otra autoridad; 3. Preparar estudios
respecto de reformas a la legislacion tributaria; 4. Conocer y resolver las
peticiones, reclamos, recursos y absolver las consultas que se propongan, de
conformidad con la Ley; 5. Emitir y anular titulos de crédito, notas de crédito y

ordenes de cobro; 6. Imponer sanciones de conformidad con la Ley; 7. Establecer
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y mantener el sistema estadistico tributario nacional; 8..- Efectuar la cesion a
titulo oneroso, de la cartera de titulos de crédito en forma total o parcial; 9.
Solicitar a los contribuyentes o a quien los represente cualquier tipo de
documentacion o informacion vinculada con la determinacion de sus obligaciones
tributarias o de terceros, asi como para la verificacion de actos de determinacién
tributaria, conforme con la Ley; y, 10. Las demas que le asignen las leyes. (Ley
de creacion del SRI, 2016)

Por otra parte, el articulo 8 se refiere a la facultad que tiene el Director del Servicio
de Rentas Internas para emitir resoluciones con caracter general y obligatorio.
Disposicion que se encuadra dentro de la facultad reglamentaria, con caracter

limitado, que tiene este 6rgano administrativo tributario.

Art. 8.- Resoluciones de aplicacion general. - El Director del Servicio de Rentas
Internas expedira, mediante resoluciones, circulares o disposiciones de caracter
general y obligatorio, necesarias para la aplicacion de las normas legales y
reglamentarias y para la armonia y eficiencia de su Direccién Nacional Juridica
Departamento de Normativa administracion. Para la vigencia de tales circulares
o disposiciones, deberan ser publicadas en el Registro Oficial y no podran
contrariar las leyes ni reglamentos. Esta facultad es indelegable. (Ley de creacion
del SRI, 2016)

Uno de los aspectos importantes mencionados por el articulo transcrito es el
caracter de complementariedad que tienen los circulares emitidos por el Director del
SR, cuya finalidad, exclusivamente, debe ser viabilizar la aplicacién de la ley o el
reglamento. Ademas, al ser estas disposiciones de caracter general y obligatorio
tanto para la administracion tributaria como para los contribuyentes, para lograr la
seguridad juridica, se ha ordenado que estas disposiciones sean publicadas en el

registro oficial.
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4.2. Instructivo para la aplicacion de sanciones pecuniarias

Dado que el Cédigo Tributario, como se ha analizado, establece un margen para
la determinacién de la cuantia tanto para contravenciones como para faltas
reglamentarias. El SRI con la finalidad de unificar los criterios y lograr la armonia al
momento de imponer las sanciones pecuniarias ha emitido el Instructivo para la
aplicacion de sanciones pecuniarias. El objetivo del Instructivo es “Implantar un
modelo sancionatorio que gradue la onerosidad de las cuantias de sancion por tipo
de infraccion, y por segmento o estrato de contribuyente, atiende principios de

legalidad, equidad y proporcionalidad” (Internas, Servicio de Rentas, 2016, pag. 4).

En consecuencia, las categorias que regularan la cuantia de la sancién seran
determinadas, en primer lugar, por el tipo de infraccion y seguidamente por el estrato
del contribuyente. Por ello el propio Instructivo determina su alcance al sefialar que:
“El presente documento describe la determinacién de cuantias de sanciones
pecuniarias por contravencién y faltas reglamentarias” (Internas, Servicio de
Rentas, 2016, pag. 4). Ademas, para determinar su aplicacion, determina sus

normativas especificas:

a) Las normas generales y procedimientos de este documento son de aplicacién
obligatoria para todos los servidores del SRI a nivel nacional, en tanto guarden
conformidad con las disposiciones legales, reglamentarias y resoluciones
vigentes al momento de ejecutarse el respectivo procedimiento. En el caso de
cambios o modificaciones en dicho marco normativo, tales normas vigentes

prevalecen sobre las disposiciones aqui contenidas.

b) Todos los aspectos que no se encuentren normados de forma expresa en este
Instructivo deberan ser complementados o suplidos por las disposiciones del

marco normativo vigente.

c) El presente documento sera de aplicacién nacional, y se encuentra bajo la
responsabilidad del Departamento de Prevencion de Infracciones de la Direccidn

Nacional, quien definira los lineamientos referentes a este instructivo. En caso de
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existir sugerencias por parte de las Direcciones Regionales o Provinciales, éstas

seran remitidas al Departamento de Prevencion de Infracciones para su analisis

y posterior actualizacion.

d) ElI Departamento de Prevencion de Infracciones velara por el debido
cumplimiento de las disposiciones impartidas en el presente documento.

(Internas, Servicio de Rentas, 2016, pag. 5)

Estas disposiciones hacen referencia al caracter general y obligatorio que tiene
el instructivo. Para la estratificacion de los sujetos pasivos se ha considerado a los
siguientes:

- Contribuyentes especiales.

- Sociedades con fines de lucro.

- Personas naturales obligadas a llevar contabilidad.

- Personas no obligadas a llevar contabilidad y sociedades sin fines de lucro.

Teniendo cada uno ellos una sancion diferente. También, para la aplicacion de
sanciones correspondientes a contravenciones y faltas reglamentarias se han
establecido categorias, en razén de su gravedad. Lo que, finalmente, lleva a fijar la

cuantia de la sancién, segun se detalla en los siguientes cuadros:

Cuadro 1

CUANTIAS DE MULTAS PARA CONTRAVENCIONES:

Cuantia en Délares de los Estados

Tipo de contribuyente Unidos de América

TIPD llAIF T'ipn IIEIF TIP'D rlcss

Contrib b ial UsD. 125,00 | USD. 250,00 usD.
ontribuyente especia . ' . . 500.00

. usD.

Sociedades con fines de lucro | USD. 62,50 uUsD. 125,00

250,00

Persona natural obligada a UsD.
llevar contabilidad USD. 46,25 USD. 62,50 125,00

Persona natural no obligada a USD
llevar contabilidad, usD. 30,00 USD. 46,25 62 5[']

sociedades sin fines de lucro

Pablo Vega 66



o Y RO

|
éﬂ% Universidad de Cuenca

Cuadro 2
CUANTIAS DE MULTAS PARA FALTAS REGLAMENTARIAS:
Cuantia en Ddélares de los Estados
Tipo de contribuyente Unidos de América
Tipo “A” Tipo “B” Tipo “C”
Contribuyente especial uUsD. 83,25 PSD. 166,50 LISD.
uy P - 83 - 180, 333,00

] UsD.
Sociedades con fines de lucro uUsD. 41,62 uUsD. 83,25 166.50
Persona natural obligada a usD.
llevar contabilidad USD. 35,61 USD. 41,62 B83.25
Persona natural no obligada a USD
llevar contabilidad, UsD. 30,00 UsD. 35,81 :

) ; 41,62
sociedades sin fines de lucro

Los elementos de la primera categoria se encuentran definidos en la normativa
tributaria. No ocurre lo mismo con la segunda categoria que clasifica a las
infracciones tributarias en Tipo A, B y C. Por ello, junto con el instructivo se expidio
un anexo que determina el tipo al que perteneces las contravenciones y las faltas
reglamentarias. Sin embargo, al desarrollar la disposicion constante en el articulo
316 del Cédigo Tributario, que indica que las sanciones se aplicaran por la simple
transgresion de la ley o el reglamento. Lo cual implica que no es necesario que la
conducta este tipificada como infraccion. De este orden de ideas se colige que el
aludido articulo faculta a la potestad al director del SRI en ejercicio de su potestad
reglamentaria, ha determinar sanciones sobre cualquier disposicion reglamentaria

o legal.

No obstante, a lo largo de esta investigacion ha quedado claro el caracter
reservado que tienen las sanciones en razén del principio de legalidad. Por ello no
es dable que a través de un reglamento se determinen sanciones especificas,
cuando la intencion del legislador al emitir la ley era la de darle al funcionario
sancionador la discrecionalidad suficiente para valorar las particularidades de cada
conducta que se juzga y de acuerdo a cada caso establecer las sanciones

necesarias.

Esto ha quedado demostrado por los jueces del Tribunal Distrital de lo Fiscal

No.3, al plantear (ver sentencia completa en Anexo 2):
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...la discrecionalidad en el caso que nos ocupa, es esa libertad que tiene el
administrador, para sefialar el monto de la sancion, de entre un rango establecido
previamente en la ley, libertad esta que no puede convertirse en arbitrariedad,
para lo cual debe ser controlada. Cierto es que la potestad discrecional es de
orden legal, pues nace de la ley, pero también es cierto, que esa libertad que
tiene el administrador debe ser aplicada con una correcta y justa valoraciéon de
los hechos, caso contrario se caeria en arbitrariedad, potestad esta que no es de
indole legal; la discrecionalidad debe necesariamente empatarse con el principio
de razonabilidad, por el cual todo acto debe tener una raz6n motivo o causa, y a
la vez motivacion; entonces, la Unica forma de establecer cuando una actuacion
administrativa es discrecional y no arbitraria, es la motivacion. (Impugnacion de

Resolucién Administrativa de la autoridad tributaria, 2011)
En este sentido se ha expresado que:

El Servicio de Rentas Internas ha creado un instructivo de sanciones y faltas
pecuniarias para mas o menos graduar la imposicion o para establecer que multa
se debe imponer a tales o cuales faltas reglamentarias o contravenciones. Este
instructivo sin lugar a duda constituiria un acto ilegal de la administracion
tributaria, en primer lugar, porque el andlisis para la imposicion de una multa
deberia ser por caso concreto, por cada caso individual y no ponerlos a todos los
casos en una canasta sin hacer un analisis pormenorizado, individualizado.

(Carlos Leon)

Como corolario de todo lo expuesto se deduce que el articulo 316 del Cédigo
Tributario atenta contra el principio de legalidad al derivar la determinacion de
sanciones a la facultad reglamentaria. En este sentido, habria que cuestionar la
constitucionalidad de la norma, pues, como se ha visto, el reglamento solo debe
tener un caracter complementario y no puede de ninguna manera crear sanciones.
Siempre en atencion al principio de legalidad, pues, “de ninguna manera la piramide

de Kelsen ha cambiado como pretende el instructivo.” (Carlos Ledn)
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CAPITULO Il ACTUACION DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA
CENTRAL

1. DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA CENTRAL
1.1. Definicion y régimen juridico

Al analizar la potestad tributaria se ha sefialado que su aplicacion debe
canalizarse a través de la administracion. En consecuencia, al hablar de
administracion tributaria se hace referencia a la parte de la administracion publica
gue se ocupa de la aplicacion de las normas tributarias, de acuerdo a las facultades
qgue les otorga el Cdédigo Tributario. Dentro de estas facultades se encuentran la
potestad sancionadora y la potestad reglamentaria. Lo que significa que es esta
parte de la administracion publica la encargada de aplicar las sanciones a los
contribuyentes y de emitir instructivos como el sefialado para la aplicacion de multas
tributarias. Sin embargo, es necesario resaltar que los actos de la administracion
tributaria no son discrecionales, sino que, se supeditan a la Constitucion y la ley. A
esto se refiere José Troya (2014) cuando afirma que: “La administracion tributaria
es administracion publica y por ello se encuentra supeditada a las normas

constitucionales que versan sobre esta ultima” (pag. 205).

La Constitucion de la Republica del Ecuador en el primer inciso del articulo 141
sefala que la responsabilidad de la administracién publica corresponde al Presiente

de la Republica:

Art. 141.- La Presidenta o Presidente de la Republica ejerce la Funcién Ejecutiva,
es el Jefe del Estado y de Gobierno y responsable de la administracion publica.

No obstante, como es evidente, el jefe de la funcion ejecutiva no puede ocuparse
personalmente de todos los asuntos de la administracion publica. Por ello, el citado
articulo, determina que la funcion ejecutiva esta integrada por todos los organismos

necesarios para el cumplimiento de las politicas publicas. Sobre este punto el
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numeral cinco del articulo 147, determina que la creacién de estos 6rganos se

realizarda a través de decretos.

Art. 147.- Son atribuciones y deberes de la Presidenta o Presidente de la

Republica, ademas de los que determine la ley:

5. Dirigir la administraciéon publica en forma desconcentrada y expedir los

decretos necesarios para su integracion, organizacion, regulacion y control.

En concordancia con el principio de desconcentracion anunciada por la norma
constitucional, el Caodigo Tributario distingue tres sectores dentro de la
administracion tributaria, a saber: Administracion tributaria central, administracion

tributaria seccional y administracion tributaria de excepcion.

Art. 64.- Administracion tributaria central. - La direccion de la administracion
tributaria, corresponde en el &mbito nacional, al Presidente de la Republica, quien
la ejercera a través de los organismos que la ley establezca. En materia aduanera
se estara a lo dispuesto en la ley de la materia y en las demas normativas

aplicables.

Art. 65.- Administracion tributaria seccional. - En el ambito provincial o municipal,
la direccion de la administracion tributaria corresponderd, en su caso, al Prefecto
Provincial o al Alcalde, quienes la ejerceran a través de las dependencias,
direcciones u 6rganos administrativos que la ley determine. A los propios érganos
correspondera la administracion tributaria, cuando se trate de tributos no fiscales
adicionales a los provinciales o0 municipales; de participacion en estos tributos, o
de aquellos cuya base de imposicién sea la de los tributos principales o estos

mismos, aunque su recaudacién corresponda a otros organismos.

Art. 66.- Administracion tributaria de excepcién. - Se exceptian de lo dispuesto
en los articulos precedentes, los casos en que la ley expresamente conceda la
gestion tributaria a la propia entidad publica acreedora de tributos. En tal evento,

la administracion de esos tributos correspondera a los 6rganos del mismo sujeto
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activo que la ley sefale; y, a falta de este sefialamiento, a las autoridades que

ordenen o deban ordenar la recaudacion.

De estos tipos de administracion tributaria el mas importante por su ambito y
potestades es la administracion tributaria central. Su direccién corresponde al
Presidente de la Republica y se ejerce a través de dos organos: El Servicio de
Rentas Internas que se encarga de los tributos internos y el Servicio Nacional de
Aduana del Ecuador cuyo ambito es el comercio exterior. En este sentido se puede

afirmar con José Troya (2014) que:

La administracion tributaria central, cuya alta direccion corresponde al Presidente
de la Republica, se ha de ejercer a través del organismo que la ley establezca,
segun el articulo 64 del Cédigo Tributario. En materia aduanera se estara a lo
que diga la ley de la materia. La administracion tributaria central corresponde al
estado y se vierte en la que corresponde a los impuestos internos y la que

concierne a los impuestos al comercio exterior. (pag. 207)

De todo lo expuesto se aprecia que la potestad sancionadora y reglamentaria de
forma limitada, corresponde al SRl como organismo de la administracion tributaria
central. A pesar de que ya se ha tratado la Ley de creacion del SRI es menester
determinar algunas de sus caracteristicas como un 6rgano autébnomo de la

administracion tributario.
1.2. El servicio de Rentas Internas

El SRI como 6rgano publico de la administracion tributaria central se ocupa de
gestionar los tributos internos del estado. Para llevar a cabo esta labor cuenta con
una serie de caracteristicas que se expresan en su definicion: “Es una entidad
técnica y autbnoma, con personeria juridica, de derecho publico, patrimonio y
fondos propios y jurisdiccion nacional” (Troya, 2014, pag. 207). De todas estas
caracteristicas la mas significativa es la autonomia que contiene a todas la demas.
Esta autonomia es necesaria, por ejemplo, para garantizar la correcta aplicacion de

las normas tributarias en relacién a personas o sectores cercanos al poder ejecutivo.
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Sin embargo, no se debe entender a la autonomia como una capacidad de auto
organizacion absoluta de la instituciéon. Pues, las politicas que ejecuta estan, en su
mayoria, determinadas por los ministerios y por el Presidente de la Republica y su
maxima autoridad, el Director del SRI, es designado también por el titular del poder

ejecutivo.

En consecuencia, al director del SRI le corresponde la aplicacion de los tributos.
Dentro de esta potestad tiene atribuciones exclusivas, las mismas que han sido
enumeradas por José Troya (2014): “Al director general del SRI le corresponde en
forma exclusiva y excluyente absolver consultas, expedir resoluciones en revision y
expedir actos normativos de caracter general. Puede delegar sus funciones excepto
las antes indicadas” (pag. 209). Estas consideraciones resultan importantes, pues,
a través de ellas se puede establecer que la potestad reglamentaria debe ser
ejercida por el director general del SRI y dentro de la potestad sancionadora, en los

recursos de revision, sera esta la autoridad competente.

2. PROCEDIMIENTO SANCIONATORIO
2.1. Sustanciacion

La administracion tributaria central ejerce la potestad sancionadora a través de
los procedimientos administrativos establecidos en el Cédigo Tributario y, por lo
tanto, sujetos al principio de legalidad. Bajo esta premisa se puede analizar el
proceso de aplicacion de las sanciones tributarias atendiendo a los derechos que

tienen los contribuyentes.

Como se vio al tratar el Codigo Tributario la administracion tributaria tiene la
potestad para sancionar las infracciones tributarias de caracter administrativo, las
mismas que se instituyen como contravenciones o faltas reglamentarias. Para estas
la ley tributaria establece una sancion de caracter pecuniario, fijando un rango de
minimos y maximos. Y al no estar regulado especificamente estos montos, es la
propia administracion tributaria la que, ejerciendo su facultad reglamentaria, ha

expedido el instructivo para la aplicacion de sanciones y faltas pecuniarias. En
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consecuencia, el referido instructivo establece sanciones para las contravenciones
que van desde los 30 hasta los 1500 ddlares, mientras que el maximo para las faltas

reglamentarias es de 1000 dolares.

Tomando en cuenta estas consideraciones una vez que el funcionario
competente, que es el departamento de prevencion de infracciones del SRI, tenga
conocimiento de una infraccion tributaria, sea esta contravencion o falta
reglamentaria, se procedera a la verificacion a través de un procedimiento sumario
con la obligacion de notificar al infractor concediéndole el de 5 dias para que pueda
ejercer su derecho a la defensa con la presentacion de las pruebas necesarias.
Después de concluir este término este departamento debera dictar una resolucion
motivada determinando el monto de la sancion o, en su defecto, una vez se han

analizado las pruebas presentadas por el infractor, una resolucion absolutoria.

El periodo probatorio implica que la administracion tributaria debe reunir
elementos de conviccidn para poder determinar si el contribuyente ha cometido una
infraccion tributaria. En este sentido también se debera valorar las pruebas
presentadas por el sujeto pasivo, considerando siempre el principio de presuncion
de inocencia como una de las garantias béasicas del debido proceso que debe
aplicarse en todo proceso sancionatorio. Para esto es importante la notificacién que
la administracion tributaria esta obligada hacer pues de lo contrario el presunto

infractor no podria ejercer su derecho a la defensa.

Como parte del derecho a la motivacion se debe entender que en caso de
imponerse una sancién, se debera especificar la relacion entre el hecho y la norma
juridica que prescribe su sancion, ademas, en atencidon al principio de
proporcionalidad y el de no confiscacién la administracion tributaria debera fijar el
monto de la multa de acuerdo a la regulacién primero de la ley tributaria que
establece los minimos y maximo; y, segundo, del instructivo para la aplicacion de
sanciones expedido por la misma entidad. Sin embargo, si a pesar de estos
derechos que amparan al sujeto pasivo este creyera que sus derechos han sido

afectados podria, dentro de la propia administracion tributaria interponer recursos.
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2.2. Recursos administrativos tributarios

Los recursos en materia administrativa tributaria se derivan del derecho a la
impugnacién que tiene rango constitucional. En este sentido, todos los actos
administrativos tributarios pueden ser impugnados por los contribuyentes, cuando
consideren que se han vulnerado sus derechos. Esta impugnacion puede hacerse
tanto en via judicial como en sede administrativa. En el primer caso se inicia un
proceso contencioso tributario de acuerdo a las disposiciones del COGEP. Por otro
lado, para la impugnacion de las resoluciones que impongan una multa en sede
administrativa se puede presentar un reclamo administrativo 0 un recurso de
revision. El recurso de revision se encuentra determinado en el articulo 140 del

Caodigo Tributario

Art. 140.- Clases de recursos. - Las resoluciones administrativas emanadas de la
autoridad tributaria, son susceptibles de los siguientes recursos, en la misma via

administrativa:

1.- De revision por la maxima autoridad administrativa que corresponda al érgano

del que emano el acto, segun los articulos 64, 65 y 66 de este Cédigo; vy,
2.- De apelacion en el procedimiento de ejecucién. (Codigo Tributario, 2016)

De los recursos que enuncia el articulo antes transcrito, para la impugnacién de
la resoluciéon que determine la imposicion de una sancion, solo es aplicable el
recurso de revision, sobre este el articulo 143 del Codigo Tributario prevé los casos

en los que se puede presentar.

1. Cuando hubieren sido expedidos o dictados con evidente error de hecho o de
derecho, verificados vy 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;
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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 articulo 167 (163)
del Cddigo de Procedimiento Civil, 0 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 resolucién; vy,

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.
(Cadigo Tributario, 2016)

Todas estas casuales implican que se han vulnerado los derechos de los
contribuyentes por errores de hecho o de derecho y se puede iniciar el proceso de
revisiobn tanto por peticibn de la parte interesada como de oficio. La maxima
autoridad del organismo ante el cual se tramite sera la que tenga competencia para
conocer y sustanciar el proceso. Dependiendo si se trata de un error de hecho o de
derecho, en el primer caso, se debera abrir un proceso sumario a fin de presentar
las pruebas necesarias para la comprobacion del hecho. Este sumario concluira
dentro de un plazo no menor a cinco dias y no mayor a veinte dias. Una vez
concluido el sumario, la autoridad competente tiene el plazo de noventa dias para
expedir una resolucién en la que confirme, invalide, modifique o sustituya el acto

revisado.
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Otra de las acciones de impugnacion que puede presentar el afectado frente a la
resolucién que determine una sancién es la queja ante el superior jerarquico, que

se encuentra determinado en el articulo 141 del Codigo Tributario:

Art. 141.- Queja ante el superior jerarquico.- El contribuyente o responsable y
todo el que presente una reclamacion o peticion ante un funcionario o
dependencia de la administracién tributaria, y no fuere atendido en los plazos
legales, sin perjuicio de su derecho a formular la accion que corresponda por
silencio administrativo, podra presentar su queja ante la autoridad administrativa
jerarquicamente superior, la que correrd traslado de ella al funcionario contra el
gue se la formula por el plazo de tres dias, y con la contestacion o en rebeldia,

dictar& resolucion en los cinco dias subsiguientes. (Codigo Tributario, 2016)

Esta accién que no constituye propiamente un recurso implica la presentacion de
un reclamo que en caso de no ser atendido se interpondra una queja ante el
superior. Como se ve es una alternativa a los efectos del silencio administrativo. Sin
embargo, esta acciéon no suspende la competencia de la autoridad, sino que, se
trata de una valoracion que hace el superior jerarquico acerca de la actuacion del
inferior. En este sentido, el reclamo realizado inicialmente puede ser considerado
como un medio de impugnacion ante la resolucibn sancionatoria de la

administracion tributaria.
2.3. Insinuacion del principio de Legalidad en aplicacion de las sanciones tributarias

Una vez se ha analizado el proceso de aplicacién de sanciones por parte de la
administracion tributaria es importante determinar si en este proceso se cumplen los
principios propios de la potestad tributaria y, en especial, el principio de legalidad.
Como se ha visto la potestad tributaria como medida de poder de la administracion

publica se rige por una serie de principios que la limitan, por ello:

Es importante sefalar que los principios del derecho tributario marcan los limites
de actuacion de la administracion tributaria, marcan a su vez el camino que la

administracion tributaria debe seguir para poder, de esta manera, actuar con
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respeto a los derechos, tanto constitucionales como tributarios, consagrados en

nuestra legislacion. (Esteban Flores)

En este sentido, en todo el proceso de aplicacién de sanciones tributarias que
hace la administracion tributaria se deben observar todos los principios relacionados
con la proteccion del administrado. En relacion al principio de legalidad es
importante sefialar la reserva legal que tiene, en la legislacién ecuatoriana, tanto la
creacion de tributos como la tipificacion de sanciones, por lo cual “los funcionarios
publicos en este caso de administracion tributaria no pueden ejecutar o irse mas alla
de lo que la ley o la normativa establece” (Juan Galvez). En cuanto a la creacién de
tributos queda claro que solo es posible a través de un procedimiento especifico
cuya maxima caracteristica es que debe estar determinado en la ley. En este orden
de ideas se ha dicho que:

Tratandose de derecho publico el principio de legalidad es fundamental porque
nuestra constitucion y nuestra legislacion establecen que no hay tributo sin una
ley que se lo remite y en el caso especifico de las sanciones, no puede haber una

sancion si esta no esta establecida en la ley. (Carlos Le6n)

Ahora bien, es diafano que en relacion al principio de legalidad la administracién
tributaria a través de su facultad reglamentaria limitada no puede ni crear tributos,

ni sanciones de ningun tipo. Es necesario considerar que:

Todas las facultades de administracion tributaria tienen que seguir un proceso
reglado, al igual que la facultad determinadora es un proceso reglado y la facultad
reglamentaria también tiene ciertos lineamientos que tienen que ser respetados

por parte de la administracion tributaria. (Esteban Flores)

Estos lineamientos implican el caracter limitado que tiene la facultad
reglamentaria. Pues, de acuerdo a lo sefialado a lo largo de este trabajo, esta
facultad corresponde al poder ejecutivo. En consecuencia, “la potestad que tiene la
administracion no puede reglamentar como tal, pero si a través de resoluciones, que

son actos administrativos validos a nivel nacional, de establecer una serie de
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instructivos u oficios” (Juan Galvez). No obstante, en relacidon a esta competencia,
la administracion tributaria “de ninguna manera no puede crear sanciones, las
sanciones se generan por el incumplimiento de reglamentos, se generan por el
incumplimiento de leyes, de ahi las faltas reglamentarias, de ahi las
contravenciones” (Carlos Ledn). Por ello, el &mbito de reglamentacién del Instructivo
para la aplicacion de sanciones pecuniarias es la determinacion de la cuantia de las

multas comprendida dentro del rango que establece el Codigo Tributario.

En el proceso de aplicacion de sanciones ademas de la correcta aplicacion del
instructivo, para garantizar el derecho al debido proceso y a la defensa que tienen

los contribuyentes es importante denotar dos hechos. El primero de ellos es que

En materia de contravenciones y faltas reglamentarias no existe un tercero
imparcial que juzgue, el que juzga es el mismo perjudicado, entre comillas, la
administracion tributaria es sujeto activo de los tributos encargado del cobro de
los mismos y las contravenciones reglamentarias estan marcadas como una
manera de sancionar en conductas que afectan a este espiritu de gestion en

cuanto a cobro y recaudacion. (Boris Barrera)

Esta doble funcionalidad de la administracién tributaria implica que en el proceso
sancionatorio exista un prejuzgamiento por parte de la autoridad encargada de la
sustanciacion de la sancion a nivel administrativo. Otro de los hechos importantes
gue no garantizan el derecho a la defensa del sujeto pasivo es la forma en como se
realiza la notificacion, que no garantiza en ninguna medida que el afectado tenga

conocimiento del proceso sancionatorio iniciado en su contra. Por ello:

No se puede pretender que (el contribuyente) ha sido notificado de un acto
cuando fue enviado a su correo electronico y no tuvo conocimiento real de la
notificacion, si ha pasado los cinco dias ya no tuvo su derecho a la defensa.
Entonces de que debido proceso estamos hablando por mas supuesta

notificacion que se hubiera dado. (Boris Barrera)
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Luego, resulta evidente que la falta de notificacion implica la indefension del
afectado, pues no podrd presentar las pruebas necesarias para demostrar la

inexistencia del acto u omisién que se pretende sancionar.

Como corolario de todo lo expuesto se colige que los principios que forman parte
del debido proceso y que deben ser observados en todo proceso que determine
sanciones son vulnerados en la aplicaciébn de las sanciones tributarias. De lo
manifestado se desprende ejemplos de sentencias donde se aprecian la vulneracion
de las garantias basicas consagradas en la Constitucién que sustentan el debido
proceso, como la falta de motivacion, la de proporcionalidad y el abuso de la

discrecionalidad.

Tal es el caso de las sentencias dictadas por los jueces en los juicios humero
01501-2011-0103; 01501-2011-0159; Casacion 17751-2014-0443, en los cuales se
evidencia esta problematica donde el fallo favorece a los contribuyentes. Sin
embargo, en el juicio nimero 01501-2012-0107, el juez falla a favor del SRI, pero
reconoce en la parte final de la sentencia que el instructivo no ha sido objeto de
suspensién de sus efectos por declaratoria de inconstitucionalidad teniendo plena
vigencia (ver Anexo 2).

En el momento en que, a través de un instructivo, se determina el valor
econdémico de la sancion que debe imponer el funcionario que sustancia la causa
se atenta contra el principio de legalidad. En consecuencia, el instructivo para la
aplicacion de sanciones tributarias quebranta la intencién del legislador de dar al
funcionario de la administracién tributario un margen para que, de acuerdo a las
circunstancias del caso particular, determine el valor econémico de la sancion,
después de haber seguido el proceso pertinente. Luego, al graduar las sanciones
se constrifie al funcionario a aplicar el instructivo impidiendo que exista un analisis

particular para cada caso.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El desarrollo del presente trabajo de investigacion ha permitido formular las

siguientes conclusiones:

- El Estado de derecho que surge en la revolucion francesa supone un cambio
de paradigma en la organizacién estructural del estado. El poder se reparte
en toda la administracién publica, tomando como principio fundamental al
principio de legalidad cuya funcion es determinar limites a los diferentes
poderes.

- Las potestades administrativas son la justificacién formal de poder, que es
distribuido en los distintos 6rganos de la administracion publica. Ademas, se
refiere a la finalidad por la cual es otorgado, que no puede ser otra que el
beneficio de la comunidad.

- La naturaleza juridica de las potestades administrativas es distinta que la de
los derechos subjetivos. La principal diferencia se refiere al origen, mientras
que las potestades administrativas se originan necesariamente en el orden
juridico, los derechos subjetivos nacen de una relacion juridica concreta
exceptuando los derechos fundamentales.

- La potestad reglamentaria se presenta como complementaria respecto a las
otras potestades que tiene la administracién publica. Su finalidad es
desarrollar los preceptos contenidos en la ley, de manera que, la
administracion publica pueda funcionar de manera eficiente.

- El instructivo es un tipo de reglamento que constituye la expresién de
distintos entes publicos emitidos en el ambito de su competencia que se
refieren a la relacion entre dichas entidades administrativas y los ciudadanos.

- La potestad sancionadora constituye una facultad instrumental que tiene la
administracion publica para lograr sus objetivos, que deben ser los de

proteger los bienes e intereses definidos por el ordenamiento juridico.
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Existen variedad de sanciones que la administracion publica puede imponer,
una de ellas es la multa, que es una sancion pecuniaria que convierte al
sancionado en deudor.

En base a la potestad sancionadora, la administracion tributaria central
puede aplicar sanciones tributarias al comprobarse la existencia de una
infraccidn o falta reglamentaria.

Para el cumplimiento de sus funciones la administracion tributaria cuenta con
una serie de facultades, como son: la facultad determinadora, la facultad
resolutiva, facultad sancionadora y la facultad recaudadora.

Tanto la potestad sancionadora como la potestad reglamentaria se
encuentran supeditadas a los principios constitucionales que constituyen
lineamientos generales que regulan la materia tributaria.

Uno de los principios constitucionales mas importantes es el principio de
legalidad. En el ambito tributario este principio significa que los tributos se
deben establecer por medio de leyes. En el Ecuador, ademas, se establece
que la iniciativa en proyectos de ley que contengan creacion, modificacion y
extincion de impuestos, corresponde a la funcion ejecutiva.

El cédigo tributario determina el concepto de infraccidn tributaria como toda
accion u omision que impligue violacion de normas tributarias sustantivas o
adjetivas. Estas infracciones se clasifican en contravenciones y faltas
reglamentarias.

El instructivo para la aplicacion de sanciones pecuniarias implementa un
modelo sancionatorio que gradua la onerosidad de las cuantias de sancion
por tipo de infraccion y por segmento o estrato de contribuyente.

Para la imposicion de sanciones la administracion tributaria central sigue un
proceso sumario en el cual se concede cinco dias al infractor para que este
ejerza su derecho a la defensa. Concluido este término se dicta la resolucion
indicando de manera motivada, en aplicacion del instructivo para la
aplicaciéon de sanciones, indicando el monto de la sancién; o en su defecto,

en base a las pruebas presentadas por el infractor se lo absuelve.
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En consecuencia, se plantea la legalidad del instructivo en base a que se
esta trasgrediendo la intencion del legislador que no establecio la onerosidad
de las sanciones pecuniarias, precisamente para que el funcionario
encargado de llevar a cabo el proceso pueda valorar todas las
particularidades del caso e imponer una sancion adecuada, de acuerdo con
lo dispuesto en el codigo tributario.

Como recomendaciones se presentan las siguientes:

En la parte metodoldgica, para posteriores trabajos, seria importante incluir
encuestas aplicadas a los administrados, a quienes se les haya aplicado
sanciones por parte de la administracion tributaria. Esto con la finalidad de
lograr establecer la opinion que tienen los administrados acerca del proceso
sancionatorio y de la aplicacion del instructivo de faltas y sanciones.

Se deberia revisar el proceso sumario para la imposicion de sanciones de
parte de la administracién tributaria, pues, este no garantiza que el infractor
tenga conocimiento del proceso iniciado en su contra. En este sentido, la
notificacion por correo electronico resulta insuficiente y en muchos casos
vulnera el derecho a la defesa que debe ser observado en todo proceso
sancionatorio.

Al analizar el instructivo para la aplicacion de faltas y sanciones se ha
cuestionado su constitucionalidad al vulnerar el principio de legalidad. Al
pretender, mediante un acto reglamentario, circunscribir el monto de las
penas atetando contra la intensién del legislador de dejar un margen de
valoracion al servidor para que este pueda valorar las circunstancias e
imponer la sancion correspondiente. En consecuencia, habria que plantear
una accion de inconstitucionalidad ante la Corte Constitucional a fin de que
esta establezca si los derechos constitucionales han sido vulnerados con la

emision de este instructivo.
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Anexos

Anexo 1. Entrevistas a Profesionales del Derecho

Entrevista 1

Juan Pablo Galvez

1- ¢De qué manera los principios del derecho tributario limitan las

potestades de la administracion publica?

Los principios establecidos dentro de la constitucién en el art 300 y por
supuesto en el codigo tributario, no limitan la potestad de la administracion
publica, al contrario sirven efectivamente como un elemento importante,
primordial dentro de las actividades tanto de los contribuyentes que son los
administrados 0 sujetos pasivos y por supuesto el sujeto activo que
constituye la administracion publica en el estado como tal, radicado en el
Servicio de Rentas Internas, no hay limitantes, al contrario existe, yo creo,
un sinnumero de posibilidades para el libre ejercicio y para la posibilidad del
ejercicio pleno del derecho.

¢, Cudl es laimportancia del principio de legalidad en el derecho
tributario?

Como le habia manifestado de la misma manera el principio de legalidad se
encuentra recogido en el articulo 226 de la Constitucion de la Republica,
establece que no puede existir sancion sino existe una normativa en este
caso tributaria, entonces efectivamente la importancia de este tema es la
aplicacion misma de la norma establecida, es decir, los funcionarios publicos
en este caso de administracién tributaria no puede ejecutar o irse mas alla
de lo que la ley o la normativa establece, no podria irse nunca mas alla, ese
es el principio propio de legalidad.

¢ Considera usted que la facultad reglamentaria es una facultad
discrecional de la administracion tributaria?

La normativa tributaria, la ley, la Constitucion le ha dado la potestad a la
administracion publica, en este caso Servicio de Rentas Internas; la
administracion tributaria. La potestad efectivamente que tiene la
administracion no puede reglamentar como tal, pero si a través de
resoluciones, que son actos administrativos validos a nivel nacional, de
establecer una serie de instructivos u oficios, incluso consultas de tipo
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vinculante, toda esa potestad efectivamente como para poder recaer en un
instructivo que actualmente se encuentra vigente en el caso de multas y
sanciones pecuniarios desde el afio 2011 para poder ejercer, es decir, la
administracion tributaria tiene la potestad por ley para ejercer este tipo de
atribuciones efectivamente sancionatorias.

Considerando que la proporcionalidad es un principio constitucional
¢ Como cree que es posible aplicar este principio a la imposicion de
sanciones pecuniarias por parte de la administracién tributaria?

A la administracion tributaria dentro del propio instructivo y dentro de la
normativa, si mal no estoy, dentro del cédigo tributario establece un rango si
a eso se refiere, de 30 a 1500 ddlares.

Es esta discrecionalidad que le establece la propia normativa tributaria la que
da la potestad para establecer esta proporcionalidad entre el dafio causado
a la administracion tributaria, sin hablar del dafio, mas bien el objeto mismo
de la sancidn o en este caso podria ser las razones que conllevan a la
administracion imponer una multa, fueron determinantes o fueron de cierta
forma méas o menos calculables por partes de la administracién. Es decir, la
discrecionalidad es propia de la administracion tributaria es casi mas o menos
en ambito administrativo, en dmbito judicial también a los jueces en esta
potestad de valorar efectivamente las pruebas, valorar el debido proceso y
en base a las pruebas presentadas en base a la falta cometida y por supuesto
ajustado debidamente a un instructivo sancionatorio ejercer la cuantificacion
en materia pecuniaria para sancionar al determinado contribuyente.

¢Considera usted que en ejercicio de la facultad reglamentaria la
administracion tributaria pueda crear sanciones?

Como le decia en esta entrevista la facultad reglamentaria solamente esta en
la presidencia de republica, los reglamentos eminentemente tienen que ser
realizados por parte del sefior presidente de la republica, nosotros lo Unico
gue podemos hacer, como le habia manifestado, es una serie de circulares
u oficio circulares a nivel nacional, consultas vinculantes y por supuesto la
creacion de instructivos y demas normativa que permita viabilizar tanto la ley
de régimen tributario, tanto el cédigo tributario y un sinnimero de normativa
y material tributario.

Para la aplicacion estricta o irrestricta, en este caso de sanciones
pecuniarias, es decir, la facultad reglamentaria no la hacemos, si se refiere
efectivamente a una serie de instructivos que permitan viabilizar las
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sanciones en base de falta de aplicacion de deberes formales de parte de los
contribuyentes es la Unica facultad que nosotros tenemos, como facultad le
habia manifestado, la facultad no esta regulada dentro del cédigo tributario
como facultad reglamentar sino como facultad sancionatoria.

¢Considera usted que el instructivo de sanciones y faltas pecuniarias
expedido por el SRI ha sido aplico de forma correcta?

La aplicacion se da a medida del cumplimiento de deberes formales
inicialmente, generalmente el instructivo es aplicado en cuanto a faltas de
deberes formales de parte de los contribuyentes, esté ligado efectivamente
a una cultura de parte de un contribuyente a la aplicacion correcta de los
deberes formales establecidos dentro del Cédigo Tributario, a falta de esta
aplicacion por parte de los contribuyentes existe una sancién establecida
dentro del instructivo, lo normal hubiera sido que no se aplique el instructivo
por la aplicacion correcta del mismo.

Entonces, en cuanto a la pregunta esta haciendo aplicada de forma correcta,
de hecho, nosotros dentro de la facultad que tenemos, dentro de las
competencias que nosotros tenemos, debemos aplicar estrictamente la
norma, a falta de aplicacion de la norma existe un instructivo a donde
debemos acudir para valorar la falta cometida por parte del contribuyente. Es
decir, el instructivo se encuentra expedido, el instructivo esta vigente, el
instructivo goza de legalidad y por supuesto de constitucionalidad, entonces
lo Unico que nosotros debemos hacer como administracion tributaria es
simplemente aplicacion de la norma tal y como se encuentra expedida, no
mas alla, ejerciendo efectivamente lo que es el principio estricto del principio
de legalidad.

¢ Considera usted que en el proceso de sustanciacién para aplicar las
sanciones o faltas pecuniarias el administrado cuenta con las
suficientes garantias para su efectiva defensa?

Yo creo que debemos partir efectivamente del principio del conocimiento de
la norma, la norma debe ser conocido a partir de su expedicidon
absolutamente por todos, es el principio de generalidad, entonces a partir de
su expedicion, suena egoista, sin embargo, debe ser conocida
absolutamente por todos. Partamos desde ahi, entonces, yo creo que a partir
de esto es el contribuyente el cual deberia efectivamente inmiscuirse dentro
de este nuevo campo de la cultura tributaria, no estoy diciendo que con esto
la administracion tributaria pueda tener una ventaja sobre el administrado, es
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el administrado el cual cuenta con todos los instrumentos para poder realizar
y ejercer sus derechos.

Es complejo el tema tributario, sin embargo, yo creo que la cultura tributaria
avanzado enormemente, los contribuyentes saben lo que tienen que hacery
si cuentan con las suficientes garantias, las garantias estan exclusivamente
dentro de la norma, la norma les da todas y cada una de las garantias al
contribuyente, el contribuyente goza de la buena fe efectivamente dentro de
Sus propios actos, todas las personas son inocentes hasta que se demuestre
lo contrario.

La administracién tributaria lo Unico que hace es simplemente entregar los
instrumentos y por supuesto la administracion tributaria hace una serie de
campafas para instruir a la gente, tenemos las puertas abiertas para que la
gente venga y se instruya aqui, a partir de ahi la garantias se encuentran
entregadas por parte de la administracion tributaria, el que va a ejercer y las
personas que se sientan en responsabilidad al abrir un RUC o al abrir
cualquier tipo de cuentas, deberian tener la obligacion de conocer las reglas
del juego, es importantisimo. Partamos de ahi, las normas se encuentran
dentro de la ley y la ley es conocida absolutamente por todos, no quiero decir
que con esto la administracién tributaria vaya a tener una ventaja sobre el
administrado, las normas son absolutamente para todos, no solamente para
los abogados sino para todos como tema de cultura general, al igual que es
administracion tributaria y por supuesto el derecho tributario es de aplicacion
para todos y de conocimiento para todos como en la cultura tributaria

¢,Considera usted que las aplicaciones de las sanciones pecuniarias
constituyen la via adecuada para lograr una cultura tributaria en la
sociedad?

Lo ideal fuera que no existiera sanciones, lo ideal fuera de que cada
ciudadano y cada contribuyente sepa al dedillo cada una de las obligaciones
que tiene con respecto a la administracion tributaria. La administraciéon
tributaria y por supuesto los procedimientos de la administracion son bastante
complejos porgue estamos hablando de recaudacién tributaria a nivel
nacional. Por tanto, las faltas pecuniarias devienen de un debido proceso por
parte del contribuyente y por supuesto de la aplicacion de sus deberes
formales como contribuyente. La cultura tributaria hasta donde avanza
vendria hacer una pregunta, es decir, que es lo que no debe hacer el
contribuyente, pero generalmente lo hace, es decir, simplemente deja de
hacerlo, que deja de declarar, dejan de acudir a la administracion tributaria
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con la informacién que la administracion requiere. Siempre vamos a tener
ese tipo de cosas, como podemos obligar al contribuyente para que a
nosotros, a la administracion tributaria nos dé informacion, si el contribuyente
quiere eludir y evitar que la administracion tributaria tenga todos los
instrumento para ejercer su propia facultad, es muy dificil realmente el poder
contestar esta pregunta por qué es muy amplia y se amplia tanto porque la
cultura tributaria no es solamente de entregar declaraciones, se amplia
también un hecho de entregar informacion dentro de la facultad.

Entrevista 2

Esteban Flores

1- ¢;De gué manera los principios del derecho tributario limitan las

potestades de la administracién publica?

Es importante sefialar que los principios del derecho tributario marcan los
limites de actuacion de la administracion tributaria, marcan a su vez el camino
que la administracion tributaria debe seguir para poder, de esta manera,
actuar con respeto a los derechos tanto constitucionales como tributarios y
constitucionales consagrados en nuestra legislacion. Desde ese punto de
vista, sin lugar a duda, los principios del derecho tributario vienen hacer un
limite para las actuaciones que podrian ser en caso de inexistencia de los
principios del derecho tributario, a lo mejor lesivas los derechos de las
personas 0 abusivas en contra de las personas naturales y de las
sociedades. Sin lugar a duda constituye un limite a las potestades que
podrian ser abiertas en caso de inexistencia de estos principios.

¢,Cual es la importancia del principio de legalidad en el derecho
tributario?

Béasicamente al igual que en el derecho en general, si es que no hay ley no
hay tributo. No podria crearse un tributo sino existe previamente establecida
una ley y que entre en vigencia dicha ley siguiendo las condiciones que
establece para ello el Codigo Tributario.

¢Considera usted que la facultad reglamentaria es una facultad
discrecional de la administracion tributaria?

En absoluto, no estoy de acuerdo en que exista una facultad discrecional,
todas las facultades de administracion tributaria tienen que seguir un proceso
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reglado, al igual que la facultad determinadora es un proceso reglado y la
facultad reglamentaria también tiene ciertos lineamientos que tienen que ser
respetados por parte de la administracion tributaria. Lo grave seria que caiga
en la discrecionalidad a criterio de la administracion establecer reglamentos,
lo cual podria suscitarse un hecho de que un reglamento dictado por la
administracion tributaria pueda contravenir o pueda contrariar lo que se
establece en las leyes de nuestra republica.

Considerando que la proporcionalidad es un principio constitucional
¢,Como cree que es posible aplicar este principio a la imposicion de
sanciones pecuniarias por parte de la administracién tributaria?

Hay que hacer una aclaracion, si bien la proporcionalidad es un principio del
derecho tributario no est4 consagrado en la constitucion en el articulo 300, al
contrario, mas bien la constitucion en el articulo 300, al que me he referido,
lo que busca es que el principio de progresividad prevalezca sobre los otros
principios, basicamente sobre el principio de proporcionalidad. Distinguiendo
claramente que el principio de proporcionalidad lo que busca es que se pague
siempre la misma proporcién en funcién del gasto, ejemplo: un impuesto que
es proporcional por excelencia, estamos hablando de un impuesto de valor
agregado a diferencia de un impuesto progresivo que seria mayor capacidad
contributiva mayor impuesto, el impuesto a la renta ese si seria un impuesto
progresivo. Con esa aclaracién en cuanto a la proporcionalidad como
principio constitucional, claro que es importante que este principio también
sea respetado al momento de imponer sanciones, es decir, que las sanciones
sean en funcion del dafio que se haya ocasionado hacia la administracion
tributaria, que sea proporcional al dafio causado es un principio que también
se lo contempla en el ambito penal.

Ahora bien, en administracion tributaria no todas las veces se actia de una
manera proporcional al dafio causado al momento de imponer las multas.

¢Considera usted que en ejercicio de la facultad reglamentaria la
administracion tributaria pueda crear sanciones?

De ninguna manera no puede crear sanciones, las sanciones se generan por
el incumplimiento de reglamentos, se generan por el incumplimiento de leyes,
de ahi las faltas reglamentarias, de ahi las contravenciones.

Lo que podria el servicio de rentas internas es aplicar las sanciones, ahora
bien, creo que ese es el motivo de la investigacion que se esta desarrollando
por parte de usted. El servicio de rentas internas ha creado un instructivo de
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sanciones y faltas pecuniarias para mas o menos graduar la imposicién o
para establecer que multa se debe imponer a tales o cuales faltas
reglamentarias o contravenciones, mi criterio muy personal es de que este
instructivo sin lugar a duda constituiria un acto ilegal de la administracion
tributaria, en primer lugar porque el analisis para la imposicion de una multa
deberia ser por caso concreto, por cada caso individual y no ponerlos a todos
los casos en una canasta sin hacer un analisis pormenorizado,
individualizado de cada caso concreto en el que deba la administracion
tributaria imponer a través de su facultad sancionadora una sancién ya sea
esta de multa o de clausura.

¢Considera usted que el instructivo de sanciones y faltas pecuniarias
expedido por el SRI ha sido aplico de forma correcta?

Yo he presentado algunas demandas, aun no tengo respuestas sobre este
instructivo de faltas pecuniarias y de sanciones. Mi criterio personal es que
esta publicado en el registro oficial y eso no lo convierte en un acto que sea
no contrario a la Constitucion y al derecho incluso hay normas que siendo
publicadas en el registro oficial con posterioridad a ello han sido declaradas
como inconstitucionales. Este instructivo de faltas pecuniarias tiene algunas
fallas, una de ellas es el no contemplar cada uno de los casos concretos para
la imposicion de multas y como lo indico ponerlos a todos en una canasta y
clasificarlos a todos en base a pardAmetros muy poco concretos 0 muy poco
claros, lo que hace que se convierta este instructivo en un actuar abusivo por
parte de la administracién tributaria

¢Considera usted que en el proceso de sustanciacion para aplicar las
sanciones o faltas pecuniarias el administrado cuenta con las
suficientes garantias para su efectiva defensa?

Considero, puntualmente, que le servicio de rentas internas tiene pre juzgado
los casos concretos y si bien se otorga un tiempo para que el administrado
presente las pruebas de rigor que permitan desvanecer las presunciones de
la falta reglamentaria o la contravencion, el servicio de rentas internas
normalmente cuando ya inicia un acto con un oficio de comunicacion de una
posible sancion concluye con la sancion. Sin embargo, yo creo que si se ha
respetado el derecho a la defensa en tanto y cuanto se da un plazo prudencial
para que el contribuyente presente las pruebas de descargo ante la
administracion tributaria
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8- ¢Considera usted que las aplicaciones de las sanciones pecuniarias

constituyen la via adecuada para lograr una cultura tributaria en la
sociedad?

Bueno, incluso en las legislaciones y en los paises mas avanzados en el
ambito tributario, la sancién si constituye un medio persuasivo para evitar las
faltas reglamentarias, para evitar los incumplimientos de los deberes
formales ante la administracion tributaria considero que es una buena
herramienta que permitiria una correcta cultura tributaria en una sociedad, no
deberia ser el medio Unico como para que se logre la cultura tributaria,
considero que la capacitacion, la formacion en los colegios, universidades
respecto a la materia tributaria como ciudadanos debemos tener para
contribuir con el estado en costeo de los gastos que este necesita a través
de los tributos, es algo que tiene que ir no solamente a través de la sancién
sino también de la educacion y la prevencion a través de las escuelas,
colegios, universidades y de la propia casa.

Entrevista 3

Carlos Ledn

1- ¢;De gué manera los principios del derecho tributario limitan las

potestades de la administracion publica?

Yo creo que son los limites sustanciales de la administracion tributaria, no
siempre observados, pero sin lugar a duda deberian ser los limites, cuando
uno habla de los principios de derecho tributario entiende que justamente que
tanto para el legislador como para el administrador tributario son los limites y
para el contribuyente son una garantia de que esos limites van hacer
cumplidos, sin lugar a duda son los limites son el derrotero que tiene que
seguir el legislador y el administrador tributario, en la imposicion de tributos
0 sanciones

¢,Cudl es laimportancia del principio de legalidad en el derecho
tributario?

Tratdndose de derecho publico el principio es fundamental porque nuestra
constitucion y nuestra legislacion establecen que no hay tributo sin una ley
que se lo remite y en el caso especifico de las sanciones, no puede haber
una sancion si esta no esta establecida en la ley, es decir, el principio de
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3-

legalidad es absolutamente vigente, tiene plena vigencia en el derecho
tributario.

¢Considera usted que la facultad reglamentaria es una facultad
discrecional de la administracion tributaria?

En el texto de la norma encontramos que no es una competencia
discrecional, enfocada en el tema de que ante el cometimiento de una
infraccion tributaria la administracién deberia proceder a la sancion mediante
la resolucion, siempre como ya hemos dicho en los casos y en la medida
prevista por la ley. Sin embargo, la aplicacién de la norma puede resultar
discrecional en el sentido de que el monto que se puede aplicar como sancién
puede variar, con el instructivo de sanciones pecuniarias la administracion ha
pretendido regular este tema para que todo sea sancionado de la misma
manera, pero para mi eso le quita la esencia penal al tema, porque cada caso
es diferente, cada caso debe ser estudiado especificamente y aplicado una
pena que corresponda a la infraccion que cometio, entonces desde ese punto
de vista es necesario que la administracion tributaria revea desde el punto de
vista su accionar en cuanto a las sanciones tributarias.

Considerando que la proporcionalidad es un principio constitucional
¢,Como cree que es posible aplicar este principio a la imposicién de
sanciones pecuniarias por parte de la administracién tributaria?

Cuando efectivamente la administracion tributaria juzgue cada caso en
particular sin un instructivo o sin una regla general, vamos a lograr aplicar la
proporcionalidad, que es un mandato constitucional contenido en el articulo
76 de la constitucién, que establece que la pena debe ser proporcional al
delito o a la infraccion. En este caso, yo creo o visualizo que la Unica forma
gue este principio que sea efectivamente aplicado es cuando la
administracion tributaria juzgue caso por caso y podriamos tomar las
experiencias que tienen otros paises en tema de la sancion fuera de la
administracion tributaria en tribunales administrativos. Es decir, no de la
funcidn judicial, pero si administrativos que sean encargados de sancionar.
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5- ¢Considera usted que en ejercicio de la facultad reglamentaria la

administracion tributaria pueda crear sanciones?

Sin lugar a duda no puede crear sanciones como lo manda nuestra
constitucion y lo manda nuestra ley, solamente la ley tributaria puede
establecer sanciones.

¢Considera usted que el instructivo de sanciones y faltas pecuniarias
expedido por el SRI ha sido aplicado de forma correcta?

Yo quiero entender eso como un ejercicio de buena fe de la administracion
tributaria, pero creo que no es hecho por abogados, mejor dicho, no esta
correctamente aplicada. En derecho no se puede establecer un instructivo de
sanciones pecuniarias que establezca a priori una sancion para una
infraccidn tributaria, lo que sostengo yo es que ese instructivo bien podria ser
una guia pero que siempre es el caso y el estudio y el andlisis del caso de
las situaciones que lo llevaron al contribuyente al cometimiento de la
infraccion el que va establecer la pena. Cuando lo revisa y mira que todo lo
gue no esté ahi tiene que remitirse a las leyes tributarias, desde ahi uno ya
duda de ese instructivo por que sin lugar a dudas primero estara la ley, la
constitucién y en el Ultimo espacio estara el instructivo. De ninguna manera
la piramide de Kelsen ha cambiado como pretende el instructivo

¢ Considera usted que en el proceso de sustanciacién para aplicar las
sanciones o faltas pecuniarias el administrado cuenta con las
suficientes garantias para su efectiva defensa?

Yo creo que las garantias del debido proceso se pretenden cumplir, pero no
llegan a ser efectivas. Usted no puede pretender que ha sido notificado de
un acto cuando fue enviado a su correo electrénico y usted no tuvo
conocimiento real de la notificacion, si ha pasado los cinco dias ya no tuvo la
potestad de su derecho a la defensa, entonces de que debido proceso
estamos hablando por mas supuesta notificacion que se hubiera dado.

Tenemos los casos de preventivas de clausuras que por ejemplo a usted le
notifican en el correo electronico y la mayoria o gran cantidad de
contribuyentes que llegan a ser clausurados es porque no tuvieron acceso a
la notificacion y lo que creo que es mas perjudicial para el sistema es que el
funcionario que impone o conoce el caso no parte dela presuncion de
inocencia ni de la buena fe sino méas bien al contrario creo una nace siendo
sospechoso al proceso y tiene que pretender demostrar que no es un
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infractor. Eso es contrario a todas las normas de derecho penal en que se
presume la inocencia y de los casos que conozco por mas pruebas que se
hayan presentado generalmente se sanciona de todas maneras, entonces si
hay un proceso establecido en la ley sin embargo uno puede realizar las
estadisticas del cien por ciento de casos que se han iniciado yo entenderia
gue el noventa y nueve por ciento sea sancionado y que el uno por ciento
sea absuelto, es importante conocer las estadisticas.

¢Considera usted que la aplicacion de las sanciones pecuniarias
constituye la via adecuada para lograr una cultura tributaria en la
sociedad?

Es parte de la forma, la cultura tributaria ha mejorado sin lugar a dudas, parte
mucho de la capacitacion, de la educacion, sin una educacion usted no puede
hablar de cultura tributaria, no puede llegar solamente a castigar. Incluso por
desconocimiento, porque la ignorancia de la ley esta se presume, no es una
realidad, ni siquiera uno como abogado puede conocer toda la legislacion, de
hecho, yo no la conozco. Sin embargo, creo que el principal mecanismo para
fortalecer la cultura tributaria es la educacion, capacitacion permanente a los
contribuyentes para que vayan generando el conocimiento de las normas
tributarias cuando todo este sistema empez0, porque yo creo que empezoé en
el afo 1999, la gente ni siquiera facturaba. Hoy la cultura por ejemplo en ese
tema de factorizacion se ha incrementado, sin lugar a dudas, la gente
generalmente reclama por su comprobante de venta.

La educacion es lo principal estan también los mecanismos de control que si
la administracion tributaria llega hacia los contribuyentes por actividades de
control también va a poder generar cultura tributaria y, sin lugar a dudas, la
parte sancionadora es también una posibilidad de generar cultura tributaria.
Es importante lo que vengo manifestando, el analisis del caso porque quiza
alguien que no obtuvo acceso a la educacion, al conocimiento de sus deberes
tributarios e incumplié no es lo mismo que alguien que fue capacitado.
Entonces es parte, pero no es la Unica ni la mejor forma de generar cultura
tributaria

Entrevista 4

Boris Barrera

1- ;De gué manera los principios del derecho tributario limitan las

potestades de la administracidén publica?
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La finalidad del derecho tributario es un mecanismo del cual el estado busca
recaudar fondos para suplir sus necesidades, los principios del derecho
tributario no son otra cosa, sino un limite a este poder tributario que cree que
tiene el estado derivado de la soberania. Entonces, obviamente que estos
principios restringen, limitan este poder tributario, esta facultad del estado
para imponer tributos, sino hubiera estos limites el estado no tuviera sino su
discrecionalidad y propia voluntad para requerir de los ciudadanos cualquier
tipo y cualquier monto los ingresos.

¢,Cual es la importancia del principio de legalidad en el derecho
tributario?

Es uno de estos principios que limitan el poder tributario y la importancia
radica en que los tributos solo pueden ser creados por ley, eso limita el poder
tributario. La facultad del estado para imponer tributos y para crear estas
cargas fiscales a los ciudadanos, usted sabe que este principio no es
absoluto porque falta contribuciones especiales y tasas. El principio de
legalidad no es total ya que se permite que sean creadas por ordenanzas,
son normas inferiores a la ley.

¢Considera usted que la facultad reglamentaria es una facultad
discrecional de la administracion tributaria?

La facultad reglamentaria es una de las facultades con las que cuenta la
administracion tributaria, asi como cuenta con la facultad resolutiva, una de
ellas es la facultad reglamentaria, lo que la facultad reglamentaria busca es
que la administracién tributaria tenga la posibilidad de dictar normas vy
cumplimiento obligatorio que no son leyes, que no son ordenanzas y que lo
gue haga es que le facilite los mecanismos de control y los mecanismos de
recaudacion para lograr eficientemente la recaudacion.

Considerando que la proporcionalidad es un principio constitucional
¢,Como cree que es posible aplicar este principio a la imposicién de
sanciones pecuniarias por parte de la administracién tributaria?

La proporcionalidad permite y sefialan a si los autores, en materia tributaria
debe ser entendida como no solamente como el que tiene mas capacidad
contributiva tiene que pagar mas, sino que en nuestro pais el que tiene mas

capacidad contributiva su carga fiscal debe ser mayor y subira en virtudes de
esa capacidad contributiva, este principio de proporcionalidad aplicado a la
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parte penal tributaria permitiria desde esa misma Optica que para diversos
tipos de infracciones existan diversos tipos de sanciones y las sanciones
deberian ir en proporcion.

¢Considera usted que en ejercicio de la facultad reglamentaria la
administracion tributaria pueda crear sanciones?

Bajo ninguna circunstancia. Debemos entender que hay tres tipos de ilicitos
tributarios: delitos, contravenciones y faltas reglamentarias.

En materia de delitos que es una més de los ilicitos tributarios, bajo ninguna
circunstancia pueden crearse delitos sino solamente a través de la ley, por lo
tanto, la facultad reglamentaria que si bien son normas de cumplimiento
obligatorio tienen inferior jerarquia a la ley, no podria crear un delito, en
cuanto a los otros tipos de ilicitos tributarios que son las contravenciones y
faltas reglamentarias, ahi la norma ya varia, el principio de tipicidad, el
principio de legalidad aplicada en materia legal no se aplica tanto estos dos
tipos de infracciones, y no se aplica porque la misma norma lo permite,
entonces yo no creo que la facultad reglamentaria le permita a la
administracion tributaria crear faltas reglamentarias y contravenciones, pero
si creo que el principio de legalidad no estad presente en cuanto a faltas
reglamentarias y contravenciones, mas no en cuanto a los delitos en donde
evidentemente se cumple el principio de que no existe delito ni pena sin ley.

¢,Considera usted que el instructivo de sanciones y faltas pecuniarias
expedido por el SRI ha sido aplico de forma correcta?

Es una pregunta subjetiva, lo que si le puedo decir es que quienes ejercen la
administracion publica son personas y dependiendo de la persona habra
diversos tipos de aplicaciones, si usted me hace una pregunta asi, yole
deberia contestar dependiendo del caso, porque hay casos que el funcionario
haya aplicado correctamente el instructivo y hay otros casos puede que no,
entonces es una pregunta que no le puedo dar una respuesta blanca.

¢Considera usted que en el proceso de sustanciacion para aplicar las
sanciones o faltas pecuniarias el administrado cuenta con las
suficientes garantias para su efectiva defensa?

Lo que usted debe entender es que en materia de contravenciones y faltas
reglamentarias no existe un tercero imparcial que juzgue, el que juzga es el
mismo perjudicado entre comillas, la administracion tributaria es sujeto activo
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de los tributos encargado del cobro de los mismos y las contravenciones
reglamentarias estdn marcadas como una manera de sancionar en
conductas que afectan a este espiritu de gestibn en cuanto a cobro y
recaudacion. Por lo tanto, en las contravenciones reglamentarias son
inconductas que afectan directamente a la administracion tributaria, al
servicio de rentas internas, usted estd poniendo como juzgador al mismo
perjudicado bajo esa consideraciéon nunca va encontrar conformidad con el
contribuyente, ni siquiera va encontrar imparcialidad, es imposible entonces
bajo esa consideracion, yo le tengo que decir, que bajo esa éptica asi le den
todo el derecho defensa del contribuyente, asi le concedan los cinco dias,
asi en esos cinco dias se le permita practicar todas las prueba que el
contribuyente considera pertinente, asi hagan eso al final siempre habra el
resquicio de la falta de imparcialidad, porque el juzgador nunca fue un
tercero imparcial. El juzgador fue el mismo perjudicado, el perjudicado fue
juez y parte y cuando yo me tengo que defender frente a quienes juez y parte
muy dificil que logre encontrar justicia

¢Considera usted que la aplicacién de las sanciones pecuniarias
constituye la via adecuada para lograr una cultura tributaria en la
sociedad?

La cultura tributaria es un término que va mas alld de una politica de
sanciones a los contribuyentes, la cultura tributaria si usted lee autores como
Mauricio Ponce Vega o lee autores mas antiguos. Todos ellos consideran
gue la cultura tributaria es una sinergia entre la administracion tributaria y los
contribuyentes, sinergia que se logra cuando existen reglas claras, cuando
existe estabilidad. Yo le pregunto a ustedes ¢de qué cultura tributaria
podemos hablar en este pais? que los ultimos seis afios habido casi 2
reformas importantes por afio, que estabilidad, que reglas claras existen
cuando en un afio cambian dos veces las reglas. Bajo esa consideracion asi
ustedes creen el instructivo que no concede cinco, seis dias sino cien dias
de derecho a la defensa, solo eso llegara a crear una cultura tributaria
entendido como el conocimiento que tienen los contribuyentes de sus
obligaciones y deberes formales en materia fiscal.
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Anexo 2. Sentencias de los Tribunales Distritales
JUICIO 01501-2010-0036

JUEZ PONENTE: DR. MARCO TOBAR SOLANO TRIBUNAL DISTRITAL DE LO FISCAL No. 3.- Cuenca,
28 de febrero de 2011.- Las 08h40.- VISTOS: El sefior Ingeniero Jaime Guillermo Talbot Duefias, en su calidad
de Gerente General y representante legal del BANCO DEL AUSTRO S.A., comparece y deduce demanda en

contra del sefior “Director Regional del Austro del Servicio de Rentas Internas”, impugnando “... las
Resoluciones Nos. 0120100500739, 0120100500740, 0120100500742, emitidas... el dia 15 de marzo de 2010.”
por esa autoridad Tributaria. EI demandante sustenta su accién en los argumentos siguientes: Como
antecedentes sefiala que la Administracion Tributaria, el 04 de marzo de 2010, le habia notificado con el inicio
de los sumarios nimeros RAU-INFOIFE10-00018, RAU-INFOIFE10-00019 y RAU-INFOIFE10-00020, mediante
los cuales se le concedi6 a su representada el término de cinco dias para que presente las pruebas de descargo
para justificar el incumplimiento a lo dispuesto en el art. 38 del reglamento de Comprobantes de Venta y
Retencién; y que, el “... 11 de marzo de 2010, presenté ... un escrito, en el cual, si bien reconoci el error de
llenado en los comprobantes de retencion que se detallan en los documentos mencionados anteriormente,
indiqué también que estos incidentes no perjudicaron ni a las personas naturales ni al servicio de Rentas
Internas, con la finalidad de que dichos argumentos sean tomados en cuenta al momento de emitir la
correspondiente resolucion.”. Manifiesta que, el 22 de marzo de 2010 se le ha notificado a su representada con
las tres resoluciones que hoy impugna, “... en las cuales no se valoran adecuadamente los criterios y
argumentos vertidos en mi escrito de justificacion, por lo que se resuelve sancionar a mi representada por el
cometimiento de la Falta Reglamentaria mencionada en el Art. 38 del Reglamento de Comprobantes de
Venta y Retencién, imponiéndole una sancién de SETECIENTOS SESENTA Y OCHO DOLARES DE LOS
ESTADOS UNIDOS DE AMERICA CON 36/100, en cada resolucién.”, por ello, presenta la demanda, a fin de
que, con base en los argumentos que expone seguidamente, se disponga la baja de dichas resoluciones
sancionatorias. Como fundamentos de la demanda, sefiala en primer lugar la motivacion de los actos
administrativos, para ello trascribe de la Constitucion de la Republica el articulo 76 numeral 7 literal |, y del
Cadigo Tributario, los articulos 69 y 103 numeral 5, afirmando que, existe falta de motivacién en las resoluciones
impugnadas “... ya que se le ha multado a mi representada a decir de la Administracion Tributaria por no haber
cumplido con lo establecido en el Art. 38 del Reglamento de Comprobantes de Venta y Retencion, asi se
observa de la lectura del numeral 9 constante en las tres Resoluciones Sancionatorias que se impugnan, el cual
dice "Que, se ha verificado que el contribuyente BANCO DEL AUSTRO S.A., ha incumplido con lo establecido
en el Art. 38 del Reglamento de Comprobantes de Venta y Retencion, debido a que llend con errores el
comprobante de retencion...", sin embargo la falta cometida y que en su debido momento fue reconocida, se
refiere Unica y exclusivamente a uno de los requisitos establecidos en el numeral 41, del Art. 38 del Reglamento
de Comprobantes de Venta y Retencion, mas no a todo el Art. 38 como nos da a entender la Administracion
Tributaria, por lo que no se explica con exactitud la pertinencia de la aplicacion de las normas a los antecedentes
de hecho.- Sefiores Jueces, el Art. 38 del Reglamento de Comprobantes de Venta y Retencion, que se refiere
a los requisitos de llenado para los comprobantes de retencién contiene once numerales, siendo por lo tanto
necesario sobre todo en este tipo de resoluciones de caracter sancionatorio, precisar cual o cuales de ellos se

han incumplido para establecer la debida pertinencia de la aplicacion de las normas a los antecedentes de
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hecho y por ende la correspondiente sancién, mas en las presentes resoluciones en ninguna parte se hace

mencion al incumplimiento del Numeral 4 del Art. 38 del Reglamento de Comprobantes de Venta y Retencién.”.
Sostiene también, que se le ha sancionado a su representada, en cada resolucion, con una multa de setecientos
sesenta y ocho ddlares con treinta y seis centavos, pero que “... la multa impuesta resulta completamente
desproporcionada, tomando en consideracion lo dispuesto en el Art. 329 del Cddigo Tributario en concordancia
con lo establecido en el Articulo innumerado agregado por el Art. 37 de la Ley s/n, R.0. 242-3S, 29-XI11-2007, a
continuacion del Art. 351 del mismo cuerpo legal, ya que la pena debe ser proporcional al bien juridico afectado
0 a la gravedad de los hechos.- Al respecto el numeral 6 del Art. 76 de la Constitucion de la Republica del
Ecuador vigente dispone: "La ley establecera la debida proporcionalidad entre las infracciones y las sanciones
penales, administrativas o de otra naturaleza...".(el subrayado me corresponde). Situacion tomada en cuenta
en el articulo innumerado agregado por el Art. 37 de la Ley s/n, R.O. 242-3S, 29-X11-2007, a continuacion del
Art. 351 del Cdédigo Tributario, pues establece un minimo y un méaximo para la pena, es decir es una sancion
penal que requiere que el juzgador, en base a su analisis, criterio, e idea de justicia, aplique la nhorma. Sin
embargo, en la motivacion de la resolucion sancionatoria en forma imprecisa se hace referencia al antecedente
de Derecho para emitir la sancion, pero nada se dice de como se valoraron los hechos para establecer el monto
de la multa, si bien la norma le da la posibilidad al juzgador (Administracion Tributaria) de establecer una multa
dentro del rango permitido (de 30 a 1000 USD), sin embargo la motivacién a la que estd obligada la
administracion en sus actos implica que debe precisarse el porque (sic) se establece un monto y no otro, es
decir el porque (sic) se llega a la conclusion de que el monto establecido guarda relacion con la gravedad de la
infraccion cometida.”; sostiene que el articulo 329 del Cédigo Tributario, dispone que las sanciones pecuniarias
se deben imponer en proporcion al valor de los tributos que por la acciéon u omision punible se trat6 de evadir,
“...mas en el presente caso no hay ningun tipo de evasién por lo que el perjuicio o el dafio causado (a la
administracion tributaria 0 a la accién estatal) es de cero y por tanto ninguna proporcién hay con la sancion
impuesta.”. Concluye solicitando que mediante sentencia se ordene la baja de las resoluciones sancionatorias
impugnadas, fija la cuantia, sefiala la autoridad demandada y el lugar para su citacion, fija casilla judicial para
notificaciones y autoriza a los profesionales del derecho que menciona para que individual o conjuntamente le
representen en la causa. Luego de que se efectuado el afianzamiento legal correspondiente, y mediante
providencia de fecha 31 de mayo de 2010, el sefior Juez de Sustanciacion admite a tramite la demanda y
dispone la citacion de la autoridad demandada y la notificacién al sefior Director Regional de la Procuraduria
General del Estado, actos de procedimiento que los cumple el sefior Secretario Relator el dia 15 de junio de
2010, conforme consta de las razones que constan a fojas 17 de los autos. A fojas 19 comparece el sefior Dr.
César Augusto Ochoa Balarezo, y justificando con el documento de fojas 18 su calidad de Director Regional de
la Procuraduria General del Estado en Cuenca, sefiala casilla judicial para notificaciones y autoriza al Dr.
Santiago Abad Rodas, para que suscriba los escritos necesarios. De fojas 27 y 28 consta la contestacion a la
demanda realizada por la sefiorita Sandra Maldonado Lopez, en su calidad de Procuradora de la autoridad
tributaria demandada, calidad que la justifica con el oficio de fojas 21; en el libelo sostiene que las resoluciones
impugnadas “... se encuentran motivadas de acuerdo a lo que dispone el literal “I”, numeral 7 del articulo 76 de
la Constitucion de la Republica del Ecuador, esto es que existe relacién y pertinencia entre los fundamentos de
hecho y de derecho. En el caso que nos ocupa, en las resoluciones Nos. 0120100500739, 0120100500740, y

0120100500742, se detalla claramente cual es el incumplimiento, que constituyen los fundamentos de hecho, y

Pablo Vega 101



Universidad de Cuenca

UNVERSDAD 06

se establece de igual forma de manera clara, cual es la norma violentada, misma que tiene relacién con los
fundamentos de hecho, por lo que existe total pertinencia y relacién entre estos dos aspectos, y con ello se ha
dado cumplimiento a la norma Constitucional, pues las resoluciones impugnadas se encuentran completa y
legalmente motivadas.- En relacion al mismo argumento de la motivacion, el actor se fundamenta en el articulo
69 del Cadigo Tributario, articulo que trata sobre la facultad resolutiva, facultad que no se ha ejercido al dictar
las resoluciones hoy impugnadas, pues no se ha resuelto sobre una consulta, peticién, reclamo o recurso
presentado por algin sujeto pasivo, o alguien que se considere afectado. En el presente caso la facultad que
ha ejercido la Administracién Tributaria es la facultad sancionatoria, regulada en el articulo 70 del Cédigo
Tributario, misma que se encuentra reflejada en las resoluciones hoy impugnadas, que como se manifestd se
encuentran legalmente motivadas.- Se dice adicionalmente por parte del actor, que no existié motivacion puesto
gue no se establecio la infraccion por la cual se le estd sancionando al contribuyente hoy actor, al respecto se
debe manifestar que la falta reglamentaria se configura cuando existe una violacion de reglamentos o normas
secundarias de obligatoriedad general, que no se encuentren comprendidas en la tipificacion de delitos o
contravenciones, es decir, para su configuracién basta la transgresién de la norma reglamentaria; en el caso
gue nos ocupa, la infraccion es el "incumplimiento de los requisitos de llenado de los comprobantes de
retencién", establecida en el Reglamento de Comprobantes de Venta y Retencidn, no se requiere una tipificacion
expresa como los delitos, sino la simple contravencion o violacion de la norma, en este caso norma
reglamentaria, misma que se encuentra plenamente individualizada en las resoluciones hoy impugnadas.-
Ademas se dice que existe falta de motivacion, por considerar en palabras del actor que la sancién impuesta es
desproporcionada, argumentacion que se fundamenta en el articulo 329 del Cédigo Tributario, transcrito por el
mismo actor, en cuyo andlisis resalta el primer inciso, y omite considerar el Ultimo inciso, omision que no se
puede mantener durante el proceso, pues es justamente lo que la administracion realiz6, el mentado articulo
dice: "Art. 329.- CoOmputo de las sanciones pecuniarias.- (Sustituido por el Art. 20 de la Ley s/n, R.O. 242-3S,
29-XI1-2007).- Las sanciones pecuniarias, se impondran en proporcion al valor de los tributos, que, por la accion
u omisién punible, se trat6 de evadir o al de los bienes materia de la infraccién, en los casos de delito. Cuando
los tributos se determinen por el valor de las mercaderias o bienes a los que se refiere la infraccion, se tomara
en cuenta su valor de mercado en el dia de su comision. Las sanciones pecuniarias por contravenciones y faltas
reglamentarias se impondran de acuerdo a las cuantias determinadas en este Codigo y demas leyes tributarias”.
(el resaltado me corresponde).- Sefiores Jueces, el actor manifiesta que la proporcionalidad debe ser en razén
del valor que se traté de evadir, sin embargo se debe tener presente que dicha argumentacion es aplicable al
caso de los delitos, no asi al caso de contravenciones y faltas reglamentarias, en cuyo caso es aplicable el
ultimo inciso de dicho articulo 329 del Codigo Tributario... Sefiores Jueces la sancion impuesta por la infraccion
cometida se encuentra dentro de los rangos establecidos por el articulo innumerado posterior al articulo 351 del
Cadigo Tributario, esto es dentro del rango de 30 a 1000 délares de los Estados Unidos de América, habiendo
la Administracion Tributaria cumplido con los dispuesto en el ordenamiento juridico vigente, debiendo
adicionalmente considerar que en el ambito penal, comun y tributario, la sancién que se impone puede tener el
con (sic) caracter preventivo y retributivo.”. Concluye diciendo que tanto dentro del proceso administrativo,
cuanto en la demanda el actor ha reconocido expresamente el cometimiento de la infraccion, y la
responsabilidad es de quien la cometid; se ratifica en el contenido de las resoluciones impugnadas, y manifiesta

qgue ellas estan revestidas de la presuncion de legitimidad y ejecutoriedad, formula las excepciones de
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improcedencia de la accion y negativa pura y simple de los fundamentos de hecho y derecho contenidos en el

libelo de la demanda, solicita la condena en costas. Sefiala casilla judicial para notificaciones. La contestacién
a la demanda fue aceptada a tramite en providencia de fecha 13 de julio de 2010 (fojas 28 vuelta). A peticion
de la seforita Procuradora se abre la causa a prueba con providencia de 11 de noviembre de 2010, en esta
etapa, la administracion como prueba en su favor reproduce lo favorable de autos en especial la contestacion a
la demanda y el contenido de las resoluciones impugnadas; los comprobantes de retencién y las facturas que
sirvieron de base de la emisién de esos comprobantes con lo cual dice justificar la plena existencia de la falta
reglamentaria; El oficio No. BA-CNT-030-2010 del cual dice se desprende el reconocimiento del actor del
cometimiento de la falta reglamentaria; el reconocimiento que dice hace el actor en su demanda; las sentencias
No. 66-2002 y 68-2002 en la parte que menciona en su escrito de fecha 19 de noviembre de2010. La parte
actora, con escrito de fojas 40, también reproduce en su favor lo que de autos le fuere favorable, en especial
los fundamentos de su demanda; el contenido de las resoluciones impugnadas, en las cuales dice “... no se
explica con exactitud la pertinencia de la aplicacion de las normas a los antecedentes de hecho, lo cual provoca
la falta de motivacion de las Resoluciones.”, tampoco se dice nada respecto de cédmo se valoraron los hechos
para establecer el monto de la multa de cada una de ellas. Las partes impugnan lo desfavorable. Las pruebas
solicitadas fueron despachadas en providencias de fechas 22 y 26 de noviembre de 2010.- A peticion de la
sefiorita Procuradora, con providencia de fecha 08 de diciembre de 2010 se declara concluido el término
probatorio y se dispone que pasen los autos a la Sala para resolver. Siendo este el estado de la causa, el
Tribunal Distrital de lo Fiscal No. 3 con Sede en Cuenca, hace las siguientes consideraciones: PRIMERA.- Que
en virtud de lo que se dispone en los articulos 217 y 220 accién 62. del Cddigo Tributario, y la Disposicion
Transitoria Cuarta del Codigo Organico de la Funcién Judicial, el Tribunal es competente para conocer y resolver
la accion que le ha sido sometida.- SEGUNDA: Que el proceso es valido por habérselo tramitado de conformidad
con la Ley y sin omisiones que pudieran afectarlo.- TERCERA: Que la personeria de las partes se encuentra
legalmente justificada, la del actor con el documento de fojas 01 de los autos, y la de la autoridad demandada
y su Procuradora con los documentos que obran a fojas 21 y 22.- CUARTO: EIl Tribunal considera, que lo
discutido por las partes se centra exclusivamente en la motivacion de las resoluciones sancionatorias
impugnadas, y para resolver en derecho y justicia dice: 4.1.- La Constitucion de la Republica del Ecuador,
establece en su articulo 1 como principio fundamental, que el Ecuador es un “Estado constitucional de derechos
y justicia...”, siendo el primer deber primordial del Estado conforme al articulo 3, el “Garantizar sin discriminacion
alguna el efectivo goce de los derechos establecidos en la Constitucion y en los instrumentos internacionales...”,
y los derechos y garantias establecidos en la Constitucién, deben, por mandato del numeral 3 del articulo 11 de
nuestro principal cuerpo normativo, ser de aplicacion directa e inmediata por y ante cualquier servidora o
servidor publico administrativo o judicial; quienes ademas, deben aplicar la norma y la interpretacion que mas
favorezcan su efectiva vigencia (numeral 5 ibidem). El capitulo octavo de este cuerpo legal se refiere a los
derechos de proteccion, y su articulo 76 trata del derecho al debido proceso, que debe ser asegurado en todo
proceso en el cual se determina derechos y obligaciones; entre las garantias basicas que incluye el derecho al
debido proceso dice el numeral 6 del articulo en mencion: “La ley establecera la debida proporcionalidad entre
las infracciones y las sanciones penales, administrativas o de otra naturaleza.”, y su numeral 7 manda que
dentro del derecho de las personas a la defensa se debe incluir en otras la garantia establecida en el literal )

que dice: “Las resoluciones de los poderes publicos deberan ser motivadas. No habra motivacién si en la
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resoluciéon no se enuncian las normas o principios juridicos en que se funda y no 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.”;
esta garantia constitucional que se encuentra incluida dentro del derecho a la defensa, se encuentra
contemplada y desarrollada en otros cuerpos legales secundarios, asi los articulos 81 y 103 del Cédigo
Tributario que dicen: “Art. 81.- Forma y contenido de los actos.- Todos los actos administrativos se expediran
por escrito. Ademas, seran debidamente motivados, enunciandose las normas o principios juridicos que se haya
fundado y explicando la pertinencia de su aplicacién a los fundamentos de hecho cuando resuelvan peticiones,
reclamos o recursos de los sujetos pasivos de la relacidn tributaria, o cuando absuelvan consultas sobre
inteligencia o aplicacion de la Ley.”, y el articulo 103 que establece los deberes sustanciales de la administracion
tributaria dice en su numeral 5 “Expedir resolucién motivada en el tiempo que corresponda, en las peticiones,
reclamos, recursos o consultas que presenten los sujetos pasivos de tributos o quienes se creyeren afectados
por un acto de la administracion;”; en igual sentido se pronuncia el Estatuto del Régimen Juridico Administrativo
de la Funcion Ejecutiva, al sefialar en el articulo 122 que “La motivacion de los actos que pongan fin a los
procedimientos se realizara de conformidad con lo que dispone la Constitucion y la ley y la normativa aplicable.
La falta de motivacién entendida ésta como la enunciacién de las normas y de los hechos particulares, asi como
la relacidon coherente y racional entre éstas y aquellos produce la nulidad absoluta del acto administrativo o
resolucion”. De su parte el Reglamento para el Control de la Discrecionalidad de los Actos de la Administracion
Publica (Decreto Ejecutivo 3179, Registro Oficial 686 de 18 de Octubre del 2002) en su articulo 4 dice: “Siempre
que la administracion dicte actos administrativos es requisito indispensable que motive su decision, en los
términos de la Constitucion y este reglamento. La motivacion no es un requisito de caracter meramente formal,
sino que lo es de fondo e indispensable, porque solo a través de los motivos pueden los interesados conocer
las razones que justifican el acto, porque son necesarios para que pueda controlarse la actividad de la
administracion, y porque solo expresandolos puede el interesado dirigir contra el acto las alegaciones y pruebas
gue correspondan segun lo que resulte de dicha motivacion que, si se omite, puede generar la arbitrariedad e
indefension prohibidas por la Constitucidn. La motivacion se constituye como la necesaria justificacion de la
discrecionalidad reglada administrativa, que opera en un contexto diferente al de la propia decision. Aquella
serd atacable en materialidad a través de la desviacion de poder o la falta de causa del acto administrativo, pero
en el caso de los actos discrecionales encontrarda su principal instrumento de control en la justificacion,
precisamente por la atenuacién de la posible fiscalizacién sobre los otros elementos del acto administrativo.”
(Los subrayados en las normas trascritas corresponden a la Sala).- 4.2.- El actor en su demanda impugna las
resoluciones sancionatorias numeros 0120100500739, 0120100500740 y 0120100500742 emitidas dia 15 de
marzo de 2010 por el sefior Director Regional del Austro del Servicio de Rentas Internas, mediante las cuales
se le impone a su representada la sancidn de setecientos sesenta y ocho dolares con treinta y seis centavos en
cada una, por el cometimiento de una falta reglamentaria; en las resoluciones impugnadas que obran de fojas
23 a 26 de los autos se lee, en la nimero 0120100500739 “6. Que, se ha verificado que el contribuyente BANCO
DEL AUSTRO S.A. con nimero de RUC 0190055965001 ha emitido y entregado el Comprobante de Retencion
N° 009-001-0010976 con numero de autorizacion N° 1105135538 de fecha 12 de febrero de 2008, debiendo
sefialar que no coincide el nimero de factura emitida con la descrita en el comprobante de retencion antes

mencionado, es decir no cumple con los requisitos de llenado de los comprobantes de retencién por cuanto
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debe incluir el tipo y numero del comprobante de venta que motiva la retencion.”; en el considerando 7 se
sostiene que mediante el inicio de sumario No. RAU-INFOIFE10-00018, se le concedi6 a la hoy actora, el
término de cinco dias, para que en ejercicio del derecho a la defensa presente las pruebas de descargo “... para
justificar el incumplimiento a lo dispuesto en el Articulo 38 del Reglamento de Comprobantes de Venta y
Retencidn, esto es por existir indicios de haber cometido una falta reglamentaria por errores de llenado...”; y en
el considerando 9 se dice: “Que, se ha verificado que el contribuyente BANCO DEL AUSTRO S.A. ha incumplido
con lo establecido en el Art. 38 Reglamento de Comprobantes de Venta y Retencion, debido a que lleno (sic)
con errores el comprobante de retencion No. 009-001-0010976 de fecha 12 de febrero de 2008, debido a que
no coincide el numero de factura emitida con el que consta en dicho documento.”. En las dos resoluciones
restantes se manifiesta una situacion similar pero con diferentes nimeros de comprobantes de retencion y
facturas. Tanto en la contestacion a las notificaciones de inicio de sumario, que la hoy actora da a la
administracion tributaria, cuyo documento obra de fojas 30, cuanto en la demanda la actora reconoce en forma
expresa lo que denomina como “error de llenado de los comprobantes de retencion”, afirmando que ello no
causo perjuicio alguno a los sujetos activo y pasivo; afirma también, que la administracién al emitir las
resoluciones, no ha valorado adecuadamente los criterios y argumentos que dio en su escrito de justificacion,
por lo cual impugna las resoluciones, fundamentandose en la falta de motivacion de ellas, pues la falta cometida
“... se refiere unica y exclusivamente a uno de los requisitos establecidos en el numeral 4, del Art. 38 del
Reglamento de Comprobantes de Venta y Retencion, mas no a todo el Art. 38 como nos da a entender la
Administracién Tributaria, por o que no se explica con exactitud la pertinencia de la aplicacion de las normas a
los antecedentes de hecho.”; y ademas, en que la multa impuesta, a su criterio, resulta desproporcionada, pues
de conformidad con el articulo innumerado agregado a continuacion del 351 del Coédigo Tributario, se establece
un minimo y un maximo para la pena, “... es decir es una sancion penal que requiere que el juzgador, en base
a su andlisis, criterio, e idea de justicia, aplique la norma. Sin embargo, en la motivacion de la resolucion
sancionatoria en forma imprecisa se hace referencia al antecedente de Derecho para emitir la sancion, pero
nada se dice de como se valoraron los hechos para establecer el monto de la multa, si bien la norma le da la
posibilidad al juzgador (Administracién Tributaria) de establecer una multa dentro del rango permitido (de30 a
1000 USD), sin embargo la motivacion a la que esté obligada la administracion en sus actos implica que debe
precisarse el porque (sic) se establece un monto y no otro, es decir el porqué (sic) se llega a la conclusion de
que el monto establecido guarda relacion con la gravedad de la infraccion cometida.”. La Procuradora de la
Autoridad demandada, basicamente sustenta la defensa, en que las resoluciones sancionatorias impugnadas,
se encuentran motivadas conforme a la constitucion, esto es que existe relacion y pertinencia entre los
fundamentos de hecho y de derecho, pues dice, que en esos actos administrativos se detalla claramente cuél
es el incumplimiento que seria el fundamento de hecho, y cudl es la norma violentada; ademas, dice, que la
falta reglamentaria se configura cuando existe una violacion de reglamentos o normas secundarias de
obligatoriedad general, bastando para su configuracion la transgresion de la norma reglamentaria, y que, “... en
el caso que nos ocupa, la infraccién es el “incumplimiento de los requisitos de llenado de los comprobantes de
retencién”, establecida en el Reglamento de Comprobantes de Venta y Retencién, no se requiere una tipificacion
expresa como los delitos...”, que las sanciones pecuniarias conforme al ultimo inciso del articulo 329 del Codigo
Tributario deben imponerse conforme a las cuantias determinadas en el mismo cuerpo legal o en otras leyes

tributarias. Por ultimo sobre la “desproporcién” en la sancién impuesta, indica que la administracion ha aplicado
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el articulo innumerado agregado luego del articulo 351 del Cadigo Tributario, encontrandose la sancion dentro
de los rangos sefialados en la norma indicada, con lo cual la administraciéon habria cumplido con lo dispuesto
en el ordenamiento juridico vigente.- 4.3.- En cuanto a lo manifestado por el actor de que la administracion le
ha multado por no haber cumplido con lo establecido en el articulo 38 del Reglamento de Comprobantes de
Venta y Retencion vigente al momento de la sancién, pero que la falta cometida se refiere Gnicamente a uno de
los requisitos establecidos en ese articulo, concretamente el numeral 4, mas no a todo el articulo, por lo cual
considera que no se ha explicado con exactitud la pertinencia de la aplicacion de las normas a los antecedentes
de hecho, que no se ha precisado cual o cuales de los requisitos se ha incumplido; criterio este que ha sido
rebatido por la Procuradora, quien manifiesta en la contestacion a la demanda que en las resoluciones se detalla
claramente cual es el incumplimiento, que serian los fundamentos de hecho, y que se establece en forma clara
cual es la norma violentada, existiendo dice “... total pertinencia y relacién entre estos dos aspectos, y con ello
se ha dado cumplimiento a la norma constitucional...”, que la falta reglamentaria se configura por la violacién a
reglamentos o normas secundarias de obligatoriedad general, y en el caso en litis, la infraccién es el
“incumplimiento de los requisitos de llenado de los comprobantes de retencion”, establecida en el Reglamento
de Comprobantes de Venta y Retencion. Del analisis de los actos administrativos impugnados, el Tribunal
concluye que en este punto en litis, las resoluciones si cumplen con la motivacion adecuada y pertinente, pues
conforme a lo trascrito en el punto 4.2 de esta sentencia, en ellas en los considerandos 6, 7, 9 y 10 se establece
con claridad que la administracion ha verificado el incumplimiento de la compariia actora de los requisitos de
llenado de los comprobantes de retencidn que en ellas se mencionan, requisitos estos que constan del mentado
articulo 38 del Reglamento de Comprobantes de Venta y Retencién vigente al momento de la sancién, y que
esa conducta del contribuyente es considerada por el articulo 531 del Cddigo Tributario como Falta
Reglamentaria, es decir, existe la verificacion de los antecedentes de hecho, los cuales incluso han sido
reconocidos por la misma contribuyente hoy actora, y la enunciacién de las normas en que se fundamenta la
sancion aplicada conforme a esos antecedentes de hecho; y, de la lectura de las resoluciones, el afectado
puede conocer con exactitud las razones de su sancion, para poder cumplir con ella o impugnarla, como asi ha
sucedido. 4.3.1.- Sobre la segunda parte de la demanda que cuestiona la proporcionalidad de la multa impuesta
en cada una de las resoluciones, lo cual sustenta en los articulos 76 numeral 6 de la Constituciéon de la
Republica, 329 e innumerado agregado a continuacion del 351 del Cdédigo Tributario, dice la actora, que la
sancion establecida en el ultimo articulo mencionado, “... requiere que el juzgador, en base a su andlisis, criterio,
e idea de justicia, aplique la norma. Sin embargo, en la motivaciéon de la resolucion sancionatoria, en forma
imprecisa se hace referencia al antecedente de Derecho para emitir la sancion, pero nada se dice de como se
valoraron los hechos para establecer el monto de la multa (...) la motivacién a la que esta obligada la
administracion en sus actos implica que debe precisarse el porque (sic) se establece un monto y no otro, es
decir el porque (sic) se llega a la conclusion de que un monto establecido guarda relacion con la gravedad de
la infraccidon cometida.”. Al respecto, la Procuradora en la contestacion a la demanda dice, que de conformidad
con el inciso final del articulo 329 del Cdédigo Tributario, las sanciones pecuniarias por contravenciones y faltas
reglamentarias se deben imponer de acuerdo a las cuantias sefialadas en este cuerpo legal y demas leyes
tributarias, y que ello ha cumplido la administracion, pues “... la sancidn impuesta ... se encuentra dentro de los
rangos establecidos en el articulo innumerado posterior al articulo 351 del Cddigo Tributario...”. El Tribunal

manifiesta en primer término, que efectivamente por mandato legal del articulo 329 del Cédigo Tributario, la
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sancion debe ser impuesta de acuerdo a las cuantias establecidas en las leyes tributarias, pero, se debe
considerar, que el articulo innumerado, posterior al 351 del mismo cuerpo legal invocado, no determina una
cuantia, sino un rango, dentro del cual puede moverse el administrador para establecer la cuantia de la sancién,
siendo una facultad de indole discrecional, pero no por ello puede ser arbitraria. Por mandato constitucional y
legal, todos los actos administrativos, entre los que se incluyen los discrecionales estan sujetos al control legal
y constitucional, y pueden ser impugnados ante la administraciéon o ante los jueces. Por ello, la denominada
discrecionalidad administrativa debe necesariamente sujetarse a control; a pesar de que el ambito de aplicacion
del Reglamento para el Control de la Discrecionalidad en los Actos de la Administracion Puablica, publicado en
el Registro Oficial N0.686 el 18 de octubre de 2002, es la administracion publica central, y los érganos de la
funcién ejecutiva, es importante para el andlisis, trascribir uno de los motivos que se esgrimieron para su emision
“Que la potestad discrecional se encuentra limitada por las normas procedimentales y por los principios
inspiradores del ordenamiento pues la potestad discrecional, que, puede y debe ejercerse validamente en
defensa del interés publico, si fue otorgada por la norma, ha de llevarse a la préactica en el marco de la
Constitucion y del resto del ordenamiento juridico, garantizando que la decision pueda ser calificada, aparte de
racional como razonable;”, y el articulo 4 de este mismo reglamento, que ya fuera trascrito en esta sentencia y
que se refiere a la motivacion, dice en su segunda parte: “La motivacion se constituye como la necesaria
justificacion de la discrecionalidad reglada administrativa, que opera en un contexto diferente al de la propia
decision. Aquella sera atacable en materialidad a través de la desviacion de poder o la falta de causa del acto
administrativo, pero en el caso de los actos discrecionales encontrara su principal instrumento de control en la
justificacion, precisamente por la atenuacion de la posible fiscalizacion sobre los otros elementos del acto
administrativo.” (los subrayados son de la Sala); la discrecionalidad en el caso que nos ocupa, es esa libertad
gue tiene el administrador, para sefialar el monto de la sancién, de entre un rango establecido previamente en
la ley, libertad esta que no puede convertirse en arbitrariedad, para lo cual debe ser controlada. Cierto es que
la potestad discrecional es de orden legal, pues nace de la ley, pero también es cierto, que esa libertad que
tiene el administrador debe ser aplicada con una correcta y justa valoracion de los hechos, caso contrario se
caeria en arbitrariedad, potestad esta que no es de indole legal; la discrecionalidad debe necesariamente
empatarse con el principio de razonabilidad, por el cual todo acto debe tener una razén motivo o causa, y a la
vez motivacion; entonces, la Unica forma de establecer cuando una actuacion administrativa es discrecional y
no arbitraria, es la motivacion, ya que conforme ha sido reconocido por la doctrina, en todo acto administrativo
incluido actos que tengan parte de discrecionalidad, el administrador debe motivar su decision; en el caso que
nos ocupa, el sefior Director Regional del Austro del Servicio de Rentas Internas, al usar la potestad discrecional
tributaria, debié motivar, el porqué del monto establecido como sancion, caso contrario estamos frente a un acto
inmotivado y por ende arbitrario; y, de las resoluciones impugnadas no consta en parte alguna motivacion
respecto del monto establecido como multa. Por las razones expuestas, al ser nuestra constitucion garantista
de derechos, y por cuanto por mandato constitucional y legal, si los actos administrativos, entre los cuales se
encuentran las resoluciones, no se encuentran debidamente motivados deben ser considerados nulos, el
Tribunal Distrital de lo Fiscal No. 3 con sede en Cuenca, “Administrando justicia, en nombre del pueblo soberano
del Ecuador, y por autoridad de la Constitucidn y las leyes de la Republica”, acepta la demanda presentada por
el sefior Guillermo Talbot Duefias, en su calidad de representante legal de la institucion financiera BANCO DEL

AUSTRO S.A., en contra del sefior Director Regional del Austro del Servicio de Rentas Internas, y en
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consecuencia declara la nulidad de las resoluciones sancionatorias impugnadas Nos. 0120100500739,
0120100500740, 0120100500742, emitidas el dia 15 de marzo de 2010.- Por ausencia del Secretario Relator,

actue el Dr. Jaime Castanier Monsalve, como Secretario encargado.- Hagase saber. Dr. Marco Tobar Solano
Dr. Rodrigo Patifio Ledesma JUEZ DELTRIBUNAL DISTRITAL JUEZ DEL TRIBUNAL DISTRITAL DE LO

FISCAL N° 3 DE LO FISCAL N° 3 Dr. Teodoro Pozo lllingworth JUEZ DEL TRIBUNAL DISTRITAL DE LO
FISCAL N° 3
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JUICIO N° 01501-2011-0103

JUEZ PONENTE: Dr. RODRIGO PATINO LEDESMA Tribunal Distrital de lo Fiscal N° 3 CON SEDE EN
CUENCA. Cuenca, 24 de mayo de 2012.- JUICIO N° 103-2011.- Las 15h50.- VISTOS: La Sefiora MIRIAN
ANITA BAILON PICON, por sus propios derechos comparece y deduce demanda de Impugnacion de la
Resolucion No. 101012011RREC0022488 de fecha 3 de junio de 2011, mediante la cual la Administracion niega
el reclamo administrativo formulado por la accionante, y confirma el contenido de la Resolucién Sancionatoria
por Falta Reglamentaria No. 0120110500212 notificada el 9 de febrero de 2011, en la que se le impone la multa
de 800 dolares por presentacion tardia de su declaracién patrimonial. Sustenta su pretension en los siguientes
fundamentos de hecho y de derecho: 1.- Que, la Administracién Tributaria le ha impuesto la sancién descrita
por "Falta Reglamentaria, por considerar que he incumplido un deber formal relacionado con la presentacion de
la Declaracion patrimonial, al tenor de lo que dispone el Art. 40 A de la Ley de Régimen Tributario Interno, y que
... la Administracion Tributaria me ha sancionado fundamentandose en lo dispuesto en el art. 351 del Cddigo
Tributario” norma que la transcribe, explicando que “La presentacion de la declaracion patrimonial, es una
obligacion que la ley establece a las "personas naturales" que cumplen con el presupuesto establecido en el
Reglamento para la aplicacion de la Ley de Régimen Tributario Interno, sin que esto les convierta en sujeto
pasivo de obligacion tributaria, por tanto el pretender sancionar en base a lo dispuesto en el art. 351 del C4digo
Tributario, como si fuese un sujeto pasivo resulta equivocado e ilegal.” Pues considera que existe una diferencia
entre "persona natural" obligada a cumplir un deber formal, y los sujetos pasivos que estan obligados a cumplir
con sus deberes formales y obligaciones tributarias”, para sustentar su afirmacion copia el articulo 24 del Cédigo
Tributario que define a los sujetos pasivos sefialando que en aplicacion de esa norma “... los sujetos pasivos
pueden ser: personas naturales o juridicas, pero no todas las personas naturales son sujetos pasivos de
obligaciones tributarias, y por tanto no pueden ser sancionadas como tales”. 2. Dice que: “...en el supuesto no
consentido que no resultare errada la imposicion de la multa a través de la Resolucion Sancionatoria”. Pide se
considere su alegacion respecto a la “- PROPORCIONALIDAD DE LA SANCION CON EL MAL CAUSADO”,
que constituye “...un principio rector del Derecho Penal, segun el cual debe siempre y en todos los casos, la
pena debe ser proporcional al mal causado”, conforme sefiala el articulo 329 del Cédigo Tributario “...en
concordancia con lo establecido en el Articulo innumerado agregado por el Art. 37 de la Ley s/n publicada en el
Registro Oficial No. 243-3S del 29 de diciembre de 2007 a continuacion del Art. 351 del mismo cuerpo legal, se
colige que la pena debe ser proporcional al bien juridico afectado o a la gravedad de los hechos. Con relacion
a ello, el numeral 6 del Art. 76 de la Constitucion de la Republica del Ecuador vigente dispone: "La ley
establecerd la debida proporcionalidad entre las infracciones y las sanciones penales, administrativas o de otra
naturaleza...”. Situacién tomada en cuenta en el articulo agregado por el Art. 37 de la Ley s/n publicada en el
Registro Oficial No. 243-3S del 29 de diciembre de 2007 a continuacion del Art. 351 del Codigo Tributario, pues
establece un minimo y un maximo para la pena, es decir es una sancién penal que requiere que el juzgador, en
base a su analisis, criterio, e idea de justicia, aplique la norma.”. Sefiala que se ha de tomar en cuenta que “...el
Art. 329 del Cdédigo Tributario dispone que las sanciones pecuniarias, se impondran en proporcion al valor de
los tributos, que, por la accién u omisién punible, se tratdé de evadir, y que en el presente caso no hay ningun
tipo de evasidn por lo que el perjuicio o dafio causado no existe, y por tanto la multa debera ser la menor posible.
Ademas de lo manifestado, considero necesario resaltar lo manifestado por la Administracion Tributaria en la

Resolucion que hoy impugno, en cuanto a la discrecionalidad que el legislador le ha dado para imponer una
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multa que puede ir de 30 a 1000 doélares a su "arbitrio". Sobre este punto considero que Si bien la Administracion

Tributaria goza de tal discrecionalidad al momento de establecer la sancion, esta libertad de ninguna manera
puede confundirse con arbitrariedad, pues se entiende que la discrecionalidad debera ser aplicada luego de una
extensa valoracion de las pruebas y condiciones que rodeen a cada caso concreto, entre ellas "el posible mal
causado" como para imponer una multa que resulte ser proporcional.”. Cita la sentencia dictada por este
Tribunal Distrital de lo Fiscal en el juicio N0.36-10, para sustentar los argumentos, y concluye su expaosicién
solicitando que en sentencia “...se declare la ineficacia de la Resolucién No. 101012011RREC002488 que negd
mi reclamo administrativo planteado en contra de la Resolucién Sancionatoria por Falta Reglamentara No.
0120110500212 resolucion esta que consecuentemente también la impugno y pido se declare su ineficacia.”
Sefiala la autoridad demandada; fija la cuantia e indica el casillero judicial para futuras notificaciones y autoriza
a los Profesionales singularizados en libelo de demanda, para que actlen en su nombre en el tramite de este
proceso.- Se acepta a tramite la demanda con providencia del dia 6 de julio de 2011, (fojas 10) disponiéndose
la citacion pertinente a la Autoridad demandada, asi como la notificacion al sefior Director Regional de la
Procuraduria General del Estado. La razdn de citacion y notificacion cumplidas, constan a fojas 11- De fojas 12
y 13 obra la documentacion con la que el actor acredita el cumplimiento de la prestacién que a titulo de caucion
dispone el articulo 7 de la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria, publicada en el Registro Oficial NO. 242
de 29 de diciembre de 2007.- El sefior Dr. César Augusto Ochoa Balarezo, acreditando su calidad de Director
Regional Il de la Procuraduria General del Estado, comparece con escrito que obra a fojas 16, justificando su
intervencion en este proceso con las normas que invoca, y sefiala casilla judicial para las notificaciones que le
correspondan. Mediante Oficio No. RAU-JUROGEI11-00083 de fecha 18 de julio de 2011, la Autoridad
demandada designa a la doctora Sandra Maldonado Lopez, como su Procuradora para que intervenga en el
proceso, (fojas 18).- El escrito de contestacion a la demanda que presenta la Procuradora designada corre de
fojas 24 a 28, en él se manifiesta lo siguiente: 1.- Respecto la pretension del Actor, sobre “... una supuesta falta
de proporcionalidad de la sancién -multa- impuesta, y por supuestamente no ser sujeto pasivo de deberes
formales, sin embargo de ello no desvirtia desde ningun punto de vista el cometimiento de la infraccion, por lo
que dicho aspecto no estaria en tela de discusién, ya que no hay duda de que la actora incurrid en una falta
reglamentaria, pues no presenté la declaracion patrimonial a la que esta obligada, dentro de los plazos que
tenia para hacerlo.”, sobre la afirmacion que se hace en la demanda “... que la obligacion de presentar la
declaracion patrimonial es para las personas naturales, en lo que no hay duda que tiene razén, puesto que asi
lo establece claramente la norma, sin embargo y haciendo una interpretacién extensiva y obviamente a su favor,
manifiesta que el pretender sancionarle en base a lo dispuesto en el articulo 351 resulta equivocado e ilegal, o
cual es completamente errado”. 2.- Sefiala que “...en el caso que nos ocupa la actora incumplié su deber de
presentar su declaracion patrimonial, a la que estaba obligada en razén de lo que dispone el articulo 40A de la
Ley de Régimen Tributario Interno, y sobre la cual no existe duda, dentro de los plazos que se establecen para
ello, mismos que se encuentran en el articulo 3 de la Resolucion No. NAC-DGER2008-1510, en relacion con lo
que dispone el articulo 72 del Reglamento para la Aplicacion de le Ley de Régimen Tributario, ... transgredio la
norma de una Resolucién de Caracter General, asi como una disposicion de rango reglamentario, por lo que no
existe duda que se ha configurado una falta reglamentaria y que la actora, es el sujeto activo de dicha infraccion
tributaria y por ello es sujeto de una sancién una vez comprobada la misma y seguido el procedimiento

establecido como se dio en el presente caso, pensar lo contrario en base a dicha interpretacion extensiva seria
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considerar que la persona natural que no presenta su declaraciéon patrimonial, estando obligado a hacerlo -
como es el caso que nos ocupa- dentro de los plazos establecidos, no seria sujeto de sancion alguna, lo cual
por decir lo menos resulta ilégico, ya que considerar a la obligatoriedad de presentar una declaracién asi como
de cumplir con sus deberes como ciudadano y que estan establecidos en ley, es facultativo o simplemente letra
muerta, en palabras del actor, es completamente errado.”. 3.- Explica que la Administracion al emitir el acto
administrativo cuestionado, ha ejercido “...su facultad sancionadora, y no su facultad determinadora, siendo en
esta Ultima donde se deberia considerar el concepto de sujeto pasivo al que hace mencion la actora, puesto
que como bien lo establece en su libelo en materia sancionatoria se establecen otros principios, y por ello que
la Administracion tiene la facultad de sancionarla, ya que como persona natural no cumplié con su obligacion, y
por ello se configuré una falta reglamentaria conforme ya se manifestd.” 4.- Sobre la falta de proporcionalidad
de la sancion impuesta, alegada por la Actora, considera que “...al ser este tema parte de la motivacién del acto
me permito manifestar, Sefiores Jueces, la resolucion hoy impugnada se encuentra motivada de acuerdo a lo
que dispone el literal “I”, numeral 7 del articulo 76 de la Constitucién de la Republica del Ecuador, esto es que
existe relacidn y pertinencia entre los fundamentos de hecho y de derecho. En el caso que nos ocupa, en la
Resolucion No. 101012011RREC002488, se detalla claramente cual es el incumplimiento en el que ha incurrido
la actora, mismo que constituye el fundamento factico, de igual manera en la Resolucion objeto de impugnacion
se establece de forma clara cual es la norma violentada, y por la cual se configura la falta reglamentaria y se le
sanciona, debiendo destacar que dicha disposicion de caracter legal se encuentra estrechamente relacionada
con los fundamentos de hecho constante en la Resolucién, por lo que existe total pertinencia, y relacion entre
estos dos aspectos, y con ello se ha dado cumplimiento a la norma Constitucional, pues la resolucién impugnada
se encuentra completa y legalmente motivada. Se debe dejar sentado que la Resolucién Sancionatoria que fue
ratificada por la resolucion hoy impugnada de igual manera se encuentra constitucional y legalmente motivada
puesto que existe la relacidn y pertinencia de las normas citadas con la conducta de la hoy actora, esto es con
los fundamentos de hecho. Se dice por parte de la actora que para la imposicion de la sancion se debe considera
el mal causado, el monto que se buscé evadir, a fin de que la misma sea proporcional, a este respecto Sefiores
Jueces se debe manifestar que la normativa referente a las infracciones tributarias hace una distincién
completamente clara entre lo que es un delito, una contravencion y una falta reglamentaria, asi como todos los
elementos que se deben considerar a fin de establecer la responsabilidad y la sancion para cada una de dichas
infracciones, con ello se tiene que Unicamente, para el caso de los delitos se considerara el perjuicio al fisco,
en tanto que en el caso de las contravenciones y faltas reglamentarias basta la transgresion de la norma, como
lo establecen los articulos 316 y 329 del Codigo Tributario, ... en el caso que nos ocupa nos encontramos ante
una falta reglamentaria pues se ha transgredido la disposicion referente a los plazos para la presentacion de la
declaracion, sin considerar si existe o no perjuicio al Fisco, puesto que lo que se busca es que el contribuyente
cumpla con todas sus obligaciones para con la Administracion Tributaria, y asi ella pueda ejercer todas las
facultades que le concede la Ley... y en razéon de que en el ejercicio de la facultad sancionadora la
Administracién debe imponer sanciones, entre ellas la multa, que en el caso que nos ocupa va desde los treinta
a los mil ddlares, debe actuar de una manera discrecional, discrecionalidad que obviamente es reglada y esta
intimamente ligada con el tema de la motivacion, por ello a este respecto se debe manifestar que la
Administracion no ha ejercido su facultad sancionadora de manera arbitraria, como lo manifiesta la actora,

puesto que la multa que ha impuesto se encuentra dentro de los rangos que establece la Ley, es decir ha
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actuado en estricto apego al ordenamiento juridico vigente, debiendo por tanto destacar que la misma norma

es la que establece la proporcionalidad con respecto a la actuacion -falta reglamentaria- y la sancion -de treinta
a mil délares-, ya que el articulo 329 del Codigo Tributario establece: "(...) Las sanciones pecuniarias por
contravenciones y faltas reglamentarias se impondran de acuerdo a las cuantias determinadas en este Cadigo
y demas leyes tributarias". (El resaltado me corresponde), siendo dicha cuantia la establecida en el primer
articulo innumerado después del articulo 351 del Cédigo Tributario. Ahora bien con respecto a la motivacién
relativa al monto de la sancién que se ha impuesto en el presente caso, y conforme se desprende de la
resolucion impugnada, la misma se grada en base a los principios de legalidad, proporcionalidad, equidad,
simplicidad y economia, y en el caso concreto se analiza y consideran aspectos relativos a la infraccion y los
efectos que se tiene en el cumplimiento de las facultades concedidas a la Administracién, todo lo cual se
desprende de la lectura de la resolucion impugnada, por lo que no se puede aducir que no se ha dado
cumplimiento a lo dispuesto en el Reglamento para el Control de la Discrecionalidad de los Actos de la
Administracion Publica, ya que como se ha manifestado en la Resolucion claramente se establece las
consideraciones para imponer dicha sancion, y por tanto la misma se encuentra constitucional y legalmente
motivada en lo que tiene que ver con el contenido del acto administrativo asi como la discrecionalidad reglada
al establecer la sancidn, el hecho de que el contribuyente hoy actor no esté de acuerdo con la resolucion, o no
le agrade la motivacién constante en la misma, no es alegacion suficiente para considerar que la misma adolece
de motivacion, y la sancién de proporcionalidad.” 5.- Con respecto al argumento de la parte actora “...que la
Administracién pretende desconocer y no dar por valido un pronunciamiento dado por Ustedes Sefiores Jueces,
lo cual es alejado de la realidad conforme se desprende del acto impugnado, puesto que sefiores Jueces a partir
de la mentada sentencia la Administracion motiva la forma como establece la sancién, por lo que mal se puede
hablar de un supuesto desconocimiento asi como de una supuesta arbitrariedad” Concluye su exposicion,
ratificandose en el contenido de los actos impugnados “la misma que se encuentra revestida de la presuncion
de legitimidad y ejecutoriedad, en los términos del articulo 82 del Cddigo Tributario, y por tanto el actor debera
probar lo contrario, formulo las siguientes excepciones: 1. Improcedencia de la accion planteada, por los
argumentos establecidos en la presente contestacién. 2. Negativa pura y simple de los fundamentos de hecho
y derecho contenidos en el libelo de la demanda. Se acepta a tramite el escrito de contestacion a la demanda,
con providencia del dia 11 de agosto de 2011.- A pedido de la Procuradora de la Administracion Tributaria, se
abre la causa a prueba con Providencia del dia 7de diciembre del 2011, (fojas 29).- En esta etapa, la
Procuradora de la Autoridad demandada, reproduce lo favorable de autos y los literales c) y d) del considerando
21 de la Resolucion impugnada, en los que dice constan la debida motivacion, la copia certificada del expediente
administrativo antecedente de la resolucidon sancionatoria; el RUC de la actora y la certificacién respecto a la
fecha en la que se ha presentado la declaracion Patrimonial.- La parte actora, mediante escrito que obra a fojas
46, reproduce a su favor la copia de la sentencia dictada por el Tribunal en la causa No. 36-10, el Instructivo
para la Aplicacion de Sanciones Pecuniaria , publicado en el R. O. 553 de fecha 11 de octubre de 2011.-
Proveyendo la Peticién Formulada por la Procuradora de la Administracion Tributaria, con Providencia de fecha
27 de de diciembre de 2011, se dispone se eleven los autos a la Sala para su Resolucion. El dia 10 de Mayo
de 2012 se atiende el requerimiento del actor constante en el escrito que obra de fojas 50, disponiéndose que
vuelvan los autos a la Sala para Resolver.- Siendo éste el estado de la causa, para hacerlo, el Tribunal Distrital

de lo Fiscal No. 3, con sede en Cuenca, realiza las siguientes consideraciones: PRIMERA: Que el Tribunal, en
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atencion a los principios establecidos en los Articulos 217; 220 accién 62, en conformidad con la Disposicién

Transitoria Cuarta del Cédigo Organico de la Funcién Judicial, es competente para conocer y resolver el tema
que le ha sido propuesto.- SEGUNDA: Que el proceso es valido porque se lo ha tramitado de conformidad con
la Ley y sin omisiones que pudieran afectarlo.- TERCERA: Que la personeria de las partes se halla justificada,
la de la actora, que comparece por sus propios derechos, y la de la Procuradora de la Autoridad demandada,
con el nombramiento que consta del Oficio de fojas 18. - CUARTA: La pretension planteada por la parte actora
en este proceso, se orienta a la impugnacioén de la Resolucién No.101012011RREC002488 de fecha 3 de junio
de 2011, con la que se atiende negativamente el reclamo que formulara el actor en contra de la Resolucion
Sancionatoria por Falta Reglamentaria No. 0120110500212, en la que, la Administracion Tributaria, le impone
la multa de USD $ 800,00, alegando que se le ha sancionado por omisién del deber formal "como persona
natural... sin que esto les convierta en sujeto pasivo de obligacién tributaria, por tanto el pretender sancionar
en base a lo dispuesto en el art. 351 del Cédigo Tributario, como si fuese un sujeto pasivo resulta equivocado
e ilegal’. Afadiendo, con sustento en el articulo 24 del Codigo Tributario “... los sujetos pasivos pueden ser:
personas naturales o juridicas, pero no todas las personas naturales son sujetos pasivos de obligaciones
tributarias, y por tanto no pueden ser sancionadas como tales”. Sostiene ademas, que hay falta de motivacion
en el establecimiento de la cuantia de la sancién y que la multa debe ser “proporcional con la falta cometida”
por lo que es obligacion de la autoridad sancionadora establecer las penas que guarden proporcién debida en
relacién al dafio causado con la conducta sancionada, conforme establecen los articulos 329 del Cddigo
Tributario y el numeral 6 del articulo 76 de la Constitucion de la Republica.”. La Administracion argumenta en
tanto, la Procedencia de la multa impuesta, pues la actora “...no presenté su declaracion dentro de los plazos
gue tenia para hacerlo, y transgredi6 la norma de una Resolucion de Caracter General, asi como una disposicion
de rango reglamentario, por lo que no existe duda que se ha configurado una falta reglamentaria y que la actora,
es el sujeto activo de dicha infraccién tributaria y por ello es sujeto de una sancién una vez comprobada la
misma”; que el acto administrativo impugnado ha sido emitido por autoridad competente, observado el debido
proceso legal y se encuentra debidamente motivado. Aspectos de puro derecho sobre los que debera
pronunciarse la Sala. 4.1. La Resolucion No.101012011RREC002488 de fecha 3 de junio de 2011 que se
impugna en este proceso, tiene como antecedente la resolucion sancionatoria No. 0120110500212 a través de
la cual se impuso al contribuyente una multa de Ochocientos dolares (USD 800) por la falta reglamentaria,
sancion que motivo el reclamo administrativo del afectado, en el que se solicito la baja de tal Resolucion, peticion
gue es negada, razon por la cual el contribuyente deduce la accidon contenciosa, materia de este Proceso.
Alegando que la resoluciéon carece de motivacion. Argumentacion que obliga al Juzgador a verificar las
actuaciones administrativas, para ejercer el “control de legalidad” a que se refiere el inciso 2° del Art. 273 de la
codificacion del Cédigo Tributario que dice: “La sentencia sera motivada y decidira con claridad los puntos sobre
los que se trabd la litis y aquellos que, en relacién 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” 4.2- Sobre
el planteamiento del actor, respecto a que la sancion es ilegitima porque se le ha juzgado como Sujeto pasivo,
ya que “la declaracion patrimonial, es una obligacién que la ley establece a las "personas naturales" que
cumplen con el presupuesto establecido en el Reglamento para la aplicacion de la Ley de Régimen Tributario

Interno, sin que esto les convierta en sujeto pasivo de obligacion tributaria, por tanto el pretender sancionar en
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base a lo dispuesto en el art. 351 del Cdadigo Tributario, como si fuese un sujeto pasivo resulta equivocado e
ilegal”. La Sala considera que la condicion de sujeto pasivo, nace del mandato legal y puede recaer en general
en todas las personas naturales y juridicas a las cuales el Derecho Tributario les atribuya la calidad de sujeto
de obligaciones tributarias, dado que esas obligaciones tienen la naturaleza juridica de surgir por mandato de
la Ley (Ex —Lege), y por tanto, cuando se produzca el presupuesto de hecho, al que la Ley asocia el
cumplimiento de una obligacién de naturaleza tributaria, cualquier sujeto, independiente de su calidad de
persona natural o juridica, debe acatarlo, pues de ese presupuesto se deriva la condicién de sujetos pasivos
obligados, lo que implica que, cada vez que alguna persona se enmarque dentro del presupuesto de hecho que
la Ley ha establecido para configurar una obligacion, genera el deber ineludible de su cumplimiento. De alli que
pretender que la condicion de sujeto pasivo esta vinculada exclusivamente con la obligacion pecuniaria de pago
de tributos, es errada y contraria el principio de legalidad que atafie a las obligaciones tributarias, dado que la
naturaleza de la relacion juridica tributaria, no esta ligada exclusivamente a la prestacion impositiva, sino
también al cumplimiento de obligaciones formales, como las que se describen en el acto sancionatorio, en esa
razén es menester dejar en claro, para evitar confusiones como las que motivan este andlisis, que los sujetos
pasivos de las obligaciones juridico tributarias, no solo tienen obligaciones relacionadas con el pago de tributos,
sino con todas aquellas , que se concretan en cada una de las leyes aplicables a los tributos, y que se denominan
obligaciones formales, independientes o autbnomas, en unos casos y en otros relacionados con las obligaciones
de caracter material, por ello es que un sujeto pasivo como persona natural, debe cumplir con tales obligaciones,
aunque no deba o no este sujeto a prestacion pecuniaria alguna; y de no hacerlo, su omision acarrea, como en
el caso de la especie una sancién. Bajo estos argumentos no cabe legalmente lo alegado por el actor, respecto
gue la Administracion al sancionarle con base a lo dispuesto en el art. 351 del Coédigo Tributario, ha actuado
equivocadamente y de manera ilegal.- 4.3.- Con respecto a la falta de motivacién alegada por el actor, se
considera que la facultad sancionadora conforme al mandato del articulo 70 del Codigo Tributario se ejercera
Unicamente en los casos y en la medida prevista en la Ley, y, el mismo cuerpo legal en cuanto a la forma de
emision del acto administrativo establece en el articulo 81 que “Todos los actos administrativos se expediran
por escrito. Ademas, serdn debidamente motivados, enunciandose las normas o principio juridicos que se hayan
fundado y explicando la pertinencia de su aplicacion a los fundamentos de hecho y de derecho cuando resuelvan
peticiones, reclamos o recursos de los sujetos pasivos de la relacion tributaria, o cuando absuelvan consultas
sobre inteligencia o aplicacion de la Ley.”, disposiciones estas que constituyen desarrollo del principio
Constitucional, respecto a que todo acto emanado de los poderes publicos que afecte a las personas, debera
ser motivado, conforme dispone el literal I) den numeral 7 del articulo 76 de Constitucion Politica, que dice “Las
resoluciones de los poderes publicos, deberan ser motivadas. No habra tal motivacion si en la resolucion no se
enuncian las normas o principios juridicos en que se funda, y si 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 consideran nulos”.- La obligacion, o deber de motivar las resoluciones, prevista en la Constitucion
de la Republica, es una necesidad basica para hacer posible las garantias del Debido Proceso, pues solamente
cuando la Administracion motive sus decisiones con absoluta claridad, y haga conocer la l6gica de sus
razonamientos, estara cumpliendo con el “Debido Proceso” y, permitiendo que el contribuyente conozca y
advierta el criterio de la Administracién para aceptarlo, o para impugnarlo si lo considera apartado de la ley.-

Bajo este marco constitucional, se ha de analizar la Resolucion Sancionatoria que la autoridad Tributaria ha
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emitido en contra de Mirian Anita Bail6on Picén, verificando, si este ordenamiento imperativo ha sido o no

considerado por la Administracion Tributaria al emitir las resoluciones impugnadas, al efecto revisado el
expediente administrativo, observa lo siguiente: a) que con fecha 11 de noviembre de 2010 la economista
Viviana Zaldua V. emite un documento denominado: “Notificacion de Inicio de Sumario por Falta Reglamentaria
No. RAUINFOIFN10-00391” en el que sefiala que “De la revisién informaciéon que dispone la Administracion
Tributaria consta que el contribuyente BAILON PICON MIRIAN ANITA ...presento dicha declaracion el dia 26
de agosto de 2010 fuera del plazo previsto por las normas transcritas... habria incurrido en una infraccion
tributaria calificada como falta Reglamentaria por presentar tardiamente la declaracién patrimonial a la cual se
encontraba obligado.- El inciso cuarto del Art. 315 y el Art. 351 del Cddigo Tributario tipifican como faltas
reglamentarias en materia tributaria a la inobservancia de normas reglamentarias y disposiciones
administrativas de obligatoriedad general que establezcan los procedimiento o requisitos necesarios para el
cumplimiento de las obligaciones tributarias y deberes formales de los sujetos pasivos... Con estos
antecedentes se concede al contribuyente el plazo de cinco (5) dias habiles... para que en ejercicio del derecho
a la defensa, de acuerdo a lo establecido en la Constitucion de la Republica del Ecuador, el contribuyente podra
presentar las pruebas de descargo que considere pertinentes para justificar las presunciones de cometimiento
de la falta reglamentaria...” La notificacion con el documento referido, se ha cumplido el dia 16 de diciembre de
2010; (fojas 33 y 34) b): De fojas 31 y 32 obra la Resolucion sancionatoria en cuyos considerandos se invocan
y transcriben las normas legales que a criterio de la Administracion sustentan la imposicion de la sancion
sefialando en el considerando que N° 16 que al contribuyente se le notifico con el oficio de inicio del sumario N°
RAU-INFOIFC10-00391, en el que se sefiala que se concede el plazo de cinco dias para que presente las
pruebas de descargo para justificar el retraso en la presentacion de la declaracién patrimonial; y en el numeral
17 se indica que el contribuyente “no ha ingresado documentacién que justifique en legal y debida forma la falta
reglamentaria cometida”, por lo que resuelve sancionarlo con la multa a la que nos hemos referido, c). Esa
Resolucion sancionatoria, ha sido impugnada en la via administrativa, mediante reclamo que ha formulado el
contribuyente, en el que sefala que “ ... se me sanciona violentado principios juridicos aplicables al ejercicio de
la facultad sancionadora, lo que conlleva que la resolucién me cause perjuicio...” que en ella nada se dice
“...respecto de las razones por las cuales se me ha impuesto esa multa... violentando ademas del principio
antes referido, la obligacién...de emitir los actos Administrativos siempre con la debida motivacion” (reclamo
administrativo fojas 37 a 39). 4.3.- Bajo estos antecedentes procesales, la Sala considera que la imposicion de
una multa, siendo una sancion de caracter penal, en lo que respecta a su cuantia y a la forma de imposicion no
solo debe proceder de una ley, sino del cumplimiento de las garantias del debido proceso administrativo
sancionador, esas son exigencias del ordenamiento Constitucional vigente que se configura como parte de los
Derechos de Proteccion al instituir que solo. “La ley establecera la debida proporcionalidad entre las infracciones
y las sanciones penales administrativas o de otra naturaleza”, (Art. 76 numerales 1, 3 y 6). Ello en relacién con
el derecho de las personas a la defensa, configurados en el numeral 7 literales a), h) y ). garantias
Constitucionales que consagran los derechos de peticion y de defensa, y que se han de hacer efectivos bajo la
premisa del cumplimiento, por parte de la Autoridad Tributaria, del tramite previamente establecido en la Ley a
través del cual se otorgue al contribuyente, la tutela de efectiva de los derechos invocados en su reclamo y que
ademas, la decision a la que se arribe, sea la culminacién de ese proceso en el que se haya permitido

efectivamente ejercer sin limitacion alguna el derecho a la defensa. En esa razén, el ordenamiento procesal
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condiciona la validez de la actividad de los 6rganos de la Administracion, al respeto de los preceptos legales
que configuran la garantia Constitucional y al sometimiento estricto de las normas sustantivas que dirigen su
gestién administrativa.- Si la Ley pone a disposicién del contribuyente acciones y recursos en la via
administrativa, se entiende que ellos son los medios de proteccion de los derechos que el individuo goza y
puede ejercerlos contra las decisiones del poder publico que lo causan agravio. El reclamo, es el instrumento a
través del cual se pretende hacer efectivo esos derechos, como realizacién de la garantia constitucional de la
defensa. La potestad de recurrir a los érganos competentes, se complementa con el derecho a practicar pruebas
y contradecir las presentadas o evacuadas por la contraparte y de obtener una decisién oportuna, respecto a lo
planteado. En el caso que nos ocupa el contribuyente al hacer uso de su facultad de deducir reclamo frente a
la sancién que le ha impuesto la Administracion Tributaria, generd el correlativo deber sustancial del funcionario
gue ejerce la facultad resolutoria, para no sélo aceptar a tramite el reclamo, sino para disponer la practica de
todas las pruebas que considere pertinentes y evacuar aquellas que expresamente han sido solicitadas por el
reclamante durante el periodo concedido para el efecto, y para que una vez concluido el tramite procesal, emita
Resolucion Motivada dentro del plazo legal, en la que, se acepte o niegue el reclamo, con expresion de los
fundamentos de hecho y de derecho y con la cita de la documentacion y actuaciones que la fundamentan y de
las disposiciones legales aplicadas; ademas tal resolucién debera decidir todas las cuestiones planteadas por
el reclamante (Articulo 81 y 133 del Cddigo Tributario). Por lo que la autoridad administrativa al imponer la
sancion debe motivar adecuadamente citando la norma especifica que establece la infraccion que juzga y la
razén por la que ha impuesto esa pena, de tal modo que del conjunto de las normas aplicables e invocadas en
la Resolucion y la debida motivacién de quien en ejercicio de la facultad legal establece la sancion, permita
deducir con suficiente grado de certeza, la razonabilidad de la pena a ser impuesta. 4.4. Bajo ese ordenamiento
Constitucional y Tributario, se establece con absoluta claridad que tanto el instituto juridico de la
Proporcionalidad como el de la Motivacidn de las Resoluciones de los poderes publicos, constituyen garantias
de caracter esencial, que atafien al derecho al debido proceso y a la defensa, y que tienen la connotacion de
ser basicos y sustanciales, porque su omisién implica la invalidez del acto emitido.- Para el caso el articulo 315
del Cédigo Tributario, establece la clasificacion de las infracciones tributarias, dentro de las que analiza las que
corresponden a las “Faltas Reglamentarias”, la norma dice: “Constituyen faltas Reglamentarias las violaciones
de reglamentos o normas secundarias de obligatoriedad general, que no se encuentre comprendidas en
tipificacion de delitos o contravenciones”. De su parte, el articulo 351 del cuerpo legal invocado, define a las
faltas reglamentarias como “la inobservancia de normas Reglamentarias y disposiciones administrativas de
obligatoriedad general, que establezcan procedimientos o requisitos necesarios para el cumplimiento de las
obligaciones tributarias y deberes formales de los sujetos pasivos” Con este antecedente la norma del articulo
40A de la Ley de Régimen Tributario Interno, establece la obligacién de las personas naturales de presentar
una declaracion sobre su patrimonio acorde con lo establecido en el Reglamento; y, el articulo 96 del aludido
Reglamento de Aplicacion de la Ley Régimen Tributario Interno, sefiala los limites sobre los cuales, las personas
naturales que no desarrollen actividades econémicas, han de hacer efectiva tal declaracion; y, en cuanto a la
forma y los plazos para cumplir con esta obligacion, dispone que la Administracion Tributaria los regulara
mediante Resolucion. El Director General del Servicio de Rentas Internas mediante RESOLUCION No. NAC-
DGER2008-1510, reformada y publicada en el suplemento del Registro Oficial No 497 de 30 de diciembre de

2009, sefial6 los plazos que transcurren desde el 1 de enero hasta el 30 de marzo del respectivo ejercicio
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econdémico; consecuentemente de esta Ultima disposicion se desprende que la obligacién incumplida por el
contribuyente constituye violacién a una norma reglamentaria y de caracter administrativo, adecuandose a la
tipificacion definida como falta reglamentaria. 4.5. En los considerandos 11 a 17 de la resolucion sancionatoria,
se analiza la omision en la que ha incurrido la infractora, las normas aplicables a esa omisién y se concluye que
se ha verificado que se “han configurado las condiciones juridicas objeto de la sancidén” y consecuentemente el
vinculo entre contribuyente y la conducta prevista en la norma como infraccién, por lo, se le impone la multa
gue se objeta en esta proceso.- El accionante, no ha cuestionado la existencia de la infraccion determinada en
la resolucion administrativa, ni la validez del tramite procesal seguido para el efecto, es mas reconoce haber
presentado fuera del plazo legal su declaracién Patrimonial, por lo que se ha configurado en este caso la
responsabilidad por la omisién en el cumplimiento de las obligaciones establecida en la Ley por tanto se ha
cumplido el presupuesto basico de la infraccion.- Asi establecida la realidad procesal aparece que en la
Resolucion que se impugna, la Administracion ha adecuado la infraccién cometida a las normas legales que
tipifican la conducta culpable, ha sefialado las disposiciones que sancionan esa conducta, y ha demostrado que
se ha cumplido el debido proceso administrativo sefialado en la Ley por lo que ha ejercido su potestad
sancionadora, emitiendo la Resolucion Administrativa, que impone la multa cuestionada. 4.6. Ese analisis formal
y legal respecto a la actuacion administrativa, sin embargo, no elimina el control de la aplicacion de los principios
y fundamentos constitucionales a los que esta obligada la Administracién Tributaria en la emisién de sus actos
o resoluciones, con el fin de eliminar cualquier duda respecto a la vulneracién, afeccién o limitacion de los
derechos de los contribuyentes, cuanto mas que en este caso el sustento de la pretension impugnatoria,
precisamente se orienta a cuestionar Unicamente la cuantia de la sancidon impuesta, que al no estar
adecuadamente motivada restringe su derechos fundamentales, pues manifiesta que “...Si bien Ila
Administracion Tributaria goza de tal discrecionalidad al momento de establecer la sancion, esta libertad de
ninguna manera puede confundirse con arbitrariedad, pues se entiende que la discrecionalidad deber& ser
aplicada luego de una extensa valoracion de las pruebas y condiciones que rodeen a cada caso concreto, entre
ellas "el posible mal causado" como para imponer una multa que resulte ser proporcional” y que con ello se ha
violentado también el articulo 76, numeral 7 literal 1) de la Constitucion de la republica”.- 4.7 Frente a la
Pretensién del actor, al contestar la demanda la Procuradora de la Administracion tributaria sefala que “la
Administracion no ha ejercido su facultad sancionadora de manera arbitraria, como lo manifiesta la actora,
puesto que la multa que ha impuesto se encuentra dentro de los rangos que establece la Ley, es decir ha
actuado en estricto apego al ordenamiento juridico vigente, debiendo por tanto destacar que la misma norma
es la que establece la proporcionalidad con respecto a la actuacion -falta reglamentaria- y la sancion -de treinta
a mil délares-, ...conforme se desprende de la resolucion impugnada, la misma se grada en base a los principios
de legalidad, proporcionalidad, equidad, simplicidad y economia, y en el caso concreto se analiza y consideran
aspectos relativos a la infraccion y los efectos que se tiene en el cumplimiento de las facultades concedidas a
la Administracién, todo lo cual se desprende de la lectura de la resolucion impugnada, por lo que no se puede
aducir que no se ha dado cumplimiento a lo dispuesto en el Reglamento para el Control de la Discrecionalidad
de los Actos de la Administracion Publica.”. Sobre Estos argumentos la Sala considera que los extremos de la
sancion establecidos en la norma, son generales y no establecen relacion alguna con la magnitud de las faltas
cometidas por el contribuyente segin su menor o0 mayor gravedad, con la naturaleza de la infraccidn en el grado

de falta Reglamentaria, ni con las condiciones del contribuyente. Lo que permite, a falta de una legislacién
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concreta que establezca un rango especifico y objetivo para que el funcionario pueda adaptar cada caso a una
escala previamente establecida, que la autoridad sancionadora fije la cuantia a su discrecién. Sin embargo esta
falencia de la norma, no puede constituirse en una potestad para que el funcionario acorde a su criterio subjetivo,
sin otro razonamiento de aquel que justifica actuar dentro del rango de la norma, pueda imponer infundadamente
una pena, acorde a lo que él considere es proporcional y sin razonamiento alguno respecto al porque la suma
impuesta esta dentro de la categoria constitucional de la Proporcionalidad.- 4.8 La decision administrativa que
consta en la Resolucion Sancionatoria N° 0120110500212, que se impugna, textualmente dice: “RESUELVE:
1. SANCIONAR al contribuyente BAILON PICON MIRIAN ANITA ... con ochocientos ddlares de los Estados
Unidos de Norte América con 00/100 (USD$ 800)segun los considerandos de la presente resolucién”, pero en
ninguna parte de ese acto, ni en ninguno de los considerandos de la resolucién Impugnada, se explica la razén
de ser de esa cifra, ni se indica por qué, el valor que sefiala, es el pertinente a la falta que sanciona. Cierto que
en el considerando N° 14 de la Resolucion, la Administracion reproduce lo que dice el articulo agregado a
continuacion del Art. 351 del Cédigo Tributario, esto es: “Las faltas reglamentarias seran sancionadas con una
multa que no sea inferior a 30 délares ni exceda de 1.000 dolares de los Estados Unidos de América, sin perjuicio
de las demas sanciones, que para cada infraccion, se establezcan en las respectivas normas”; disposicion legal
que también invoca la Procuradora en su contestacion a la demanda, agregando que “...en razén de que en el
ejercicio de la facultad sancionadora la Administracion debe imponer sanciones, entre ellas la multa, que en el
caso que nos ocupa va desde los treinta a los mil dolares, debe actuar de una manera discrecional,
discrecionalidad que obviamente es reglada y esta intimamente ligada con el tema de la motivacién, por ello a
este respecto se debe manifestar que la Administracion no ha ejercido su facultad sancionadora de manera
arbitraria, como lo manifiesta la actora, puesto que la multa que ha impuesto se encuentra dentro de los rangos
que establece la Ley, es decir ha actuado en estricto apego al ordenamiento juridico vigente, debiendo por tanto
destacar que la misma norma es la que establece la proporcionalidad con respecto a la actuacion -falta
reglamentaria- y la sancién -de treinta a mil délares”, afirmacion que tampoco se apoya en ninguna base legal,
cuanto mas que es la propia Constitucion, la que en el articulo 76 que hemos invocado, en su numeral 6, como
resguardo y tutela del debido proceso y la seguridad juridica, dispone que solamente :“La Ley establecera la
debida proporcionalidad entre las infracciones y las sanciones penales, administrativa o de otra naturaleza”, la
Sala no encuentra que en la Resolucion sancionatoria ni en aquella que la Autoridad Administrativa, resuelve
negar el Reclamo que sobre la imposicién de esa multa, se haya sustentado razonablemente el por qué se
establecié ese valor y no otro, a sabiendas que los extremos minimo y maximo de la multa sefialados en la
disposicién agregada al Art. 351 del Codigo Tributario, solo pueden ser aplicables cuando el ente sancionador,
cumpliendo el mandato legal sefiale motivadamente la proporcion correcta y equitativa entre la transgresion
definida y la pena que corresponda a esa transgresion; pues la discrecionalidad invocada por la Administracion,
se constituye en arbitrariedad, al aplicar sin razonamiento alguno un criterio subjetivo, sefialando simplemente
que la sancién esta entre los rangos de la Ley. Podra decirse que ese razonamiento es suficiente para cumplir
con el mandato constitucional, que exige la debida proporcionalidad?. Resulta evidente que no, pues en el caso
no se cumple con el deber de motivar sobre la cuantia o gravedad de la sanci6on impuesta, que a mas de
constituir una obligacién contenida en la norma suprema, es también un derecho del administrado a conocer
con precision el por qué de la pena y la explicacion de su cuantia, a la vez que posibilita al ente sancionador

demostrar que su actuacion no es arbitraria, sino que esta sustentada en la aplicacion racional y razonable de
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la norma que establece el rango en el que debe actuar. 4.9. La Sala con los antecedentes sefialados, establece
que el principio de motivacion establecido como fundamento Constitucional, implica que el acto Administrativo
ha de contar con una justificacién loégica, que permita conocer que la pena no solo se ajusta al ordenamiento
juridico, sino que con ella se exprese el sustento de la utilizacién de uno o mas de los margenes de discrecion
sefialado en la Ley, para demostrar que la pena impuesta es equitativa, no abusiva o arbitraria; en sintesis que
se ha impuesto en funcién de razones objetivas que estaran singularizadas en la decision, puesto que un estado
de Derechos y de Justicia, no tiene cabida un régimen sancionador, en el que prime el arbitrio, y en el que un
acto no motivado es indudablemente un acto arbitrario, en esa razon el ejercicio de la potestad sancionadora
no puede prescindir de la motivacion, que da efectividad a la actividad sancionadora de la Administracion
evitando el desborde de su actuacion represiva y encauzando ésta dentro de un criterio de ponderacion, mesura
y equilibrio, como la alternativa Ultima de la pena que se imponga al contribuyente. La motivacion resulta pues
la Unica garantia para proscribir la arbitrariedad y el elemento juridicamente diferenciador de la discrecionalidad
frente a la arbitrariedad.- Para el caso en la Resolucién sancionatoria encuentra que estos criterios de
proporcionalidad no han sido parte de la motivacion de la Administracidn Tributaria para imponer la pena, por
lo que resulta cuestionable que en un proceso administrativo al imponer una sancion, se haya omitido la
explicacion respecto a la razén por la que se establece la cuantia de la pena impuesta y no otra, tanto mas la
norma que se aplica, establece un amplio rango de discrecionalidad, que hace ineludible esa explicacion porque
ella representa la Gnica garantia de la aplicacion de los principios tributarios de equidad y proporcionalidad entre
la falta cometida y la pena a imponerse..- Por los razonamientos expuestos, el Tribunal Distrital de lo Fiscal No.
3, con sede en Cuenca, “ADMINISTRANDO JUSTICIA, EN NOMBRE DEL PUEBLO SOBERANO DEL
ECUADOR, Y POR AUTORIDAD DE CONSTITUCION Y LAS LEYES DE LA REPUBLICA”, acepta la demanda
presentada por Dofia Mirian Anita Bailon Picon, por sus propios derechos, en contra de la Resolucion No.
101012011RREC002488, emitida por el sefior Director Regional del Austro del Servicio de Rentas Internas con
fecha 3 de junio de 2011, en la que se niega el reclamo administrativo presentado por el actor en contra de la
Resolucion Sancionatoria por Falta Reglamentaria No. 0120110500212 de fecha 28 de enero de 2011, y en
consecuencia declara la invalidez juridica, de los actos administrativos impugnados y por tanto la ineficacia de
la sancion impuesta. Por cuanto el sefior Secretario ha presentado la renuncia a su cargo, el Tribunal designa

al Ab. Fabian Chicaiza Sisalima, Secretario Ad-Hoc.- Hagase saber.
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JUICIO N°. 01501-2011-0159

JUEZA PONENTE: Dra. Lupe Ramos Meneses TRIBUNAL DISTRITAL DE LO CNTENCIOSO
TRIBUTARIO.- Cuenca, 01 de agosto de 2014.- Las 08H10.- JUICIO N° NRO. 159-11- VISTOS: EIl Doctor
Esteban Flores Solano, ofreciendo ratificacion del contribuyente AQUIP ELIECER FLORES FLORES
comparece presentando demanda de impugnacion en contra de la Resolucion Sancionatoria por Contravencion
No. 0120110502699 emitida por el Director Regional del Servicio de Rentas Internas del Austro, el actor como
fundamentos de hecho y de derecho, sefala: “FALTA DE MOTIVACION: Estamos dentro de la esfera del
Derecho Penal Administrativo, en el cual es requisito indispensable para poder sancionar, demostrar la
existencia del mal causado y la proporcionalidad entre este y la pena que se imponga. En este caso, la
Administracion Tributaria ha procedido a imponer una sanciéon econdémica sin determinar cudl es el mal que se
ha causado y que pretende resarcir; lo que deviene en una carencia de motivacion, pues no ha podido explicar
la pertinencia de las normas por ella aludidas a los antecedentes de hecho; lo que nos conduce a sostener que
la resolucién es nula. En la resolucion se dice que se han considerado los principios constitucionales que regulan
el régimen penal y llama la atencién que ninguno de ellos se los haya desarrollado para sustentar la existencia
de la infraccion y el monto de la pena. Si bien el ordenamiento juridico le confiere discrecionalidad a la
Administracién, en un rango de 30 a 1500 dolares, esto de ninguna manera significa que se pueda imponer
sanciones sin determinar las razones juridicas que condujeron a establecerla, en efecto, la Administracién
Tributaria debid sustentar porqué razén la multa no puede ser inferior a la impuesta” agrega que: “En definitiva
la Administracién Tributaria en su resolucién no ha motivado el porqué del monto de la sancion, simplemente
se ha limitado a referirse a los antecedentes del caso, estableciendo en el considerando 19 de la resolucion que
impugno, tres elementos generales, que de ninguna manera precisan como se valoraron los hechos para el
establecimiento de sancion, es decir, desbordo el limite de la discrecionalidad para llegar a la arbitrariedad. No
se indica cual es el mal causado ni la relacion proporcional que existiria entre este y el monto de la sancion,
transgrediendo de esta manera la norma del Art. 76.6 de la Constitucion. Particular, de la discrecionalidad sin
motivacién, que ya ha sido analizado por ustedes en el juicio N° 36-10, que inclusive no fue objeto de casacion
por parte de la Administracion Tributaria; lo que demuestra que los razonamientos y conclusiones a las que
llegd la Sala Juzgadora en dicha sentencia, fueron aceptados por la Administracion Tributaria y que son
absolutamente aplicables al presente caso. Esta falta absoluta de motivacion, de Derecho torna ineficaz por
ilegal a la resoluciéon sancionatoria en referencia.”. Como segundo argumento y enumerado con 2.2. el actor
menciona que: “En el tramite No. 101012011009366 de manera categdrica se demostro al SRI que en la bodega
en la que reposaban los documentos del afio 2009 y 2010 ocurrié un incendio y que como consecuencia de ello
se perdi6 la documentacion de esos afios. Sin embargo, pese a conocer de este hecho, nuevamente mediante
requerimiento N° RAU-APNORIC11-00001 se solicita al contribuyente documentacion del afio 2009. Como
ustedes podran apreciar, por un caso fortuito (incendio) se perdi6 toda la informacién que la Administracion
Tributaria solicitd, no obstante, con el fin de tratar nuevamente de buscar la informacion y asi cumplir con lo
solicitado en la medida de lo que se hubiese podido rescatar, el Dr. Flores solicité un plazo adicional, el cual ha
sido negado, conforme la misma Administracién reconoce en el numeral 11 de la resolucién que impugno.
Conforme podran apreciar, la no entrega de la informacion fue justificada con mucha anterioridad, empero, este
actuar persecutorio es una clara demostracion de solicitar lo que fisicamente es imposible, cuando por el caso

fortuito en mencién, de acuerdo con las normas generales mi representado estd exento de toda obligacion y
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responsabilidad respecto de la documentacion e informacién requerida por el SRI del afio 2009 y 2010. Todo

esto, sumado a la negativa de conceder un plazo adicional, constituye una clara violaciéon al derecho
constitucional de acceder a una tutela efectiva de los derechos en sede administrativa del contribuyente”
Finalmente alega que: “La sancion que se ha establecido esta dentro del area del Derecho Penal Administrativo,
en el cual no es posible hacer una interpretacion extensiva de las normas, es decir, se debera estar
estrictamente a la letra de la ley. Aplicando este principio universal del Derecho Penal, debemos entender y
aplicar la norma del Art. 329 del Cédigo Tributario, que establece "...Las sanciones pecuniarias, se impondran
en proporcién al valor de los tributos, que, por la acciéon u omisién punible, se traté de evadir... Norma de la cual
se puede colegir que las sanciones econémicas estan vinculas a la existencia de un tributo que se traté de
evadir, en el caso que nos ocupa, no hay evasion tributaria, lo que sumado a la exencién de responsabilidad
antes anotada, a la inexistencia de un mal causado nos lleva a concluir que la multa de ilegal”. Concluye
solicitando que en: “sentencia se dignen declarar la nulidad de ésta y disponga la baja de la multa impuesta”.
Determina domicilio de la Autoridad demandada, sefiala domicilio para notificaciones posteriores y la cuantia.
Con Providencia de fecha 10 de octubre de 2011 se acepta al tramite la demanda ordenando la citacion a la
Autoridad demandada y notificar al Sefior Delegado de la Procuraduria General del Estado, actos procesales
que se cumplen por Secretaria el 12 de octubre de 2011, conforme consta de la razén de fjs 04; de fjs. 16 a 21,
obra el escrito de la Procuradora de la Autoridad demandada, con la documentacion que justifica su calidad y
da contestacion a la demanda en la que se excepciona en contra de la pretension planteada por el actor, en los
siguientes términos: “Mediante Requerimiento de Informacion No. RAU-APNORIC11-00001, la Administracion
Tributaria (concediendo el plazo de 20 dias habiles) solicito al hoy actor la siguiente informacion: 1) Detalle de
las deducciones declaradas por el contribuyente en el casillero 521 del formulario 102 de declaracién de
Impuesto a la Renta a del afio 2009. Utilizar el Cuadro No. 1 sefialado para el efecto en el Anexo No. 1. Esta
informacién deberd ser entregada en medio magnético en formato Excel. 2) Copias certificadas por el
contribuyente de comprobantes de venta y demas documentos que respalden las deducciones declaradas por
el contribuyente en el casillero 521 del formulario 102 de declaracion de Impuesto a la Renta del afio 2009, por
el valor total de 2.467.796,19 ddlares. 3) Detalle de pagos efectuados durante el periodo fiscal 2009 por
concepto de sueldos, salarios y beneficios de empleados contratados en relacion de dependencia. Utilizar el
Cuadro No. 2 sefialado para el efecto en el Anexo No. 1. Esta informacion debera ser entregada en medio
magnético en formato Excel. 4) Copias certificadas por el contribuyente de roles de pago por concepto de
sueldos, salarios y beneficios pagados a empleados en relacion de dependencia durante el afio 2009. 5)
Nombres completos, nimeros de cedula de identidad y valores considerados como base de aportacion de los
empleados con discapacidad o que tengan conyuge o hijos con discapacidad, que hayan sido considerados
para el calculo de la "deduccién por pago a trabajadores con discapacidad”, en el caso de haberla aplicado
durante el afio 2009 y copia del carnet del CONADIS respectivo. 6) Nombres completos, nimeros de cedula de
identidad y valores considerados como base de aportacion de los empleados nuevos o contratados en el afio
2009, que fueron considerados para el calculo del valor de la "Deduccién del incremento neto de empleados "
en el caso de haberla aplicado durante el afio 2009. 7) Nombres completos, nimeros de cedula de identidad de
los empleados que dejaron de trabajar bajo su dependencia en el afio 2009 y que de igual manera le sirvieron
para el célculo del valor de la "deduccién del incremento neto de empleados” en el caso de haberla aplicado

durante el afio 2009. 8) Copias certificadas por el contribuyente de Estados de Cuenta Bancarios en donde se
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reflejen los rendimientos financieros generados en cuentas de ahorros y cuentas corrientes de propiedad del
sefior AQUIP ELIECER FLORES FLORES, durante el afio 2009. 9) Copias certificadas por el contribuyente de
documentos de respaldo de rendimientos financieros recibidos, por inversiones a plazo fijo efectuadas a nombre
de AQUIP ELIECER FLORES FIORES, durante el afio 2009.” Manifiesta ademas que. “La Administracion
Tributaria notifica con fecha 29 de Julio de 2011 al hoy demandante con el Inicio de Sumario N° RAU-

INFOITE11-00056-M, concediéndole el plazo de 5 dias habiles contados a partir del dia siguiente al de la
notificacion para que en ejercicio de su derecho a la defensa, presente todas las pruebas de descargo que
considere pertinentes para desvirtuar la no presentacién de la informacion que se solicita en el Requerimiento
de Informacion No. RAU-APNORIC11-00001, informacion que la Administracion requiere para el cumplimiento
de sus labores de determinacion, recaudacioén y control tributario, plazo en el que el contribuyente no ejercié su
derecho a la defensa ni presento pruebas que desvirtien el cometimiento de la infraccion, contraviniendo con
su conducta lo dispuesto en el Art. 96 del Cddigo Tributario y el Art. 20 de la Ley de Creacion del Servicio de
Rentas Internas”, agrega respecto al argumento del actor de la pérdida de la documentacion que “Ante esta
afirmacion Sefiores Jueces es necesario manifestar que la demostracion categorica -a la que se refiere el actor-
sobre la pérdida de los documentos correspondientes al afio cuya informacion se requirio, no es tal, puesto que
lo que el hoy actor present6 fue un Oficio suscrito por el Jefe del B.C.B.C.C. sobre el incidente producido el dia
05 de Noviembre del 2.010 en la vivienda del Dr. Eliecer Flores F. ubicada en la calle Vega Mufioz 18-104 y
Abraham Sarmiento, sobre la destruccion de "enceres, paredes y cielo raso" en un dormitorio de dicha vivienda
donde se produjo la contaminacién por el fuego, mas no en bodega alguna donde reposaban los documentos
como afirma el actor. Segin documento que hace referencia a esta contaminacién por el fuego, el mismo se
refiere a la destruccion de enseres ademas de paredes y cielo raso, sobre las paredes y el cielo raso no amerita
mayor andlisis con respecto a la presentacion de documentacion requerida, sobre los enseres es indispensable
indicar que el Diccionario de la Lengua Espafiola define a los enseres como: 'Utensilios, muebles, instrumentos
necesarios 0 convenientes en una casa 0 para el ejercicio de una profesion”, a continuacion transcribe el
contenido del articulo 592 del Cédigo Civil. Continia manifestando que: “...del aludido documento con el que
se pretende sustentar la 'demostracion categorica' de la pérdida de la documentacion requerida, se concluye
facilmente por las consideraciones expuestas que el mismo no demuestra ni prueba lo que el actor pretende, y
asi solicito se considere Sefiores Jueces al momento de emitir la correspondiente sentencia.” Respecto al
argumento del actor de que su representada estd exenta de obligacidon y responsabilidad dice: “Nos
preguntamos Sefiores Jueces a que "normas generales” se refiere el actor, normas por las que esta "exento de
toda obligacién y responsabilidad respecto de la documentacion e informacion requerida™?, el actor pretende en
base a no sé que normas eximirse de sus obligaciones que como contribuyente esta constrefiido a cumplir como
sus deberes formales legalmente establecidos en el Art. 96 del Cadigo Tributario, deberes por los que estaba
en la obligacion de mantener, exhibir, y presentar la informacién relacionada con la actividad econémica que
mantiene, por lo que la malhadada afirmacién por parte del actor Sefiores Jueces de la supuesta 'exencion’
carece de toda razon y asidero legal. Sobre la cuestionada motivacion del acto por parte del actor en cuanto al
monto de la multa, es necesario precisar Sefiores Jueces que de la revision y analisis de la impugnada
Resolucion se establece claramente cuales fueron los pardmetros sobre los que la Administracién Tributaria
ejercicio su facultad sancionadora, pues de la lectura de la misma se pude leer claramente que la misma ha

sido impuesta porque la falta de presentacion de la informacién requerida impide el normal ejercicio de las
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atribuciones conferidas a la Administracion Tributaria -en el caso concreto que nos ocupa, la facultad

determinadora-; que se han considerado los principios constitucionales que regulan el régimen penal y tributario
y ademas el principio de capacidad contributiva del contribuyente, y que se ha considerado adicionalmente que
de verificarse el cometimiento anterior de un tipo de infraccion como la que se sanciona, esta sera considerada
para establecer la multa, cumpliéndose con ello con los principios de equidad, igualdad y proporcionalidad; por
lo que la aludida falta de motivacion argumentada por el actor no tiene asidero alguno, conforme se ha
demostrado”. Manifiesta que: “El incumplimiento en la entrega de la informacion requerida al hoy actor se tradujo
en la comisién de una contravencion, infraccion que fue sancionada por la Administracion Tributaria siguiendo
los procedimientos legales previstos, esto es el Art. 363 del Cédigo Tributario”, transcribe la regla que menciona
y los articulos 226 de la Constitucion de la Republica del Ecuador 103 y 349 del Cédigo Tributario. Argumenta
ademas que "es importante recalcar que la contravencion no admite ni eximentes ni agravantes, se da por la
sola transgresion de la norma, por lo que la sancion establecida esta debidamente motivada y dentro del rango
establecido en la norma transcrita en lineas anteriores. La Administracion Tributaria ha ejercido sus atribuciones
y ha actuado legitimamente al emitir el acto administrativo que hoy se encuentra impugnado, indicando con
precision las normas en las que se sustenta el acto, y como esas normas son las aplicables a la conducta del
infractor, es decir existen los fundamentos de hecho y de derecho, asi como la relacién y pertinencia de los
fundamentos de derecho con los de hecho, por lo que por todos los fundamentos expuestos a lo largo de esta
contestacion no cabe la pretension del actor de que se declare la nulidad de la Resolucién Sancionatoria No.
0120110502699 y se disponga la baja de la multa impuesta, y asi solicito Sefiores Jueces se declare en
sentencia, y al tiempo de rechazar la demanda solicito se declare la validez de la misma”. Formula las
excepciones de improcedencia de la accion planteada, y negativa pura y simple de los fundamentos de la accion
planteada, las cuales pide sean consideradas en forma subsidiaria. Sefiala casilla judicial para notificaciones, y
pide se condene en costas al actor.- La contestacion a la demanda fue aceptada a tramite en providencia de
fecha 14 de noviembre del 2011 (fojas 22). De oficio se abre la causa a prueba con providencia de 16 de abril
del 2013, en esta etapa, el actor reproduce a su favor lo que de autos le fuere favorable, e impugna lo adverso,
especialmente la resolucidon impugnada, y la contestacién a la demanda; de la resolucidon sancionatoria
reproduce a su favor la carencia de falta de motivacion de la misma pues no se valoraron los hechos para el
establecimiento de la sancion ni nada se dice sobre la proporcionalidad de la sancion con el bien juridico
afectado. Adjunta ademés copia de la sentencia dictada dentro del proceso No. 36-2010; Por su parte la
Procuradora, también reproduce lo favorable de autos, la copia debidamente certificada del documento
“NOTIFICACION DE INICIO DE SUMARIO POR CONTRAVENCION No. RAU-INFOITE11-0056-M” con el que
se le da al contribuyente el ejercicio del derecho a la defensa; reproduce ademas las copias debidamente
certificadas de los documentos emitidos por el Benemérito Cuerpo de Bomberos Voluntarios de Cuenca,
detallando dicha documentacién con el que demuestra que el incendio no se produce en una bodega como
afirma el actor en su demanda, sino en un dormitorio, reproduce a su favor los documentos presentados por el
Benemérito Cuerpo de Bomberos Voluntarios de Cuenca con el que demuestra que no se dio la destruccion de
“documentos” segun informe emitido por tal institucion; impugna todo lo adverso; las pruebas requeridas fueron
despachadas en providencia de fecha 03 de mayo del 2013. A peticion de la parte demandada, se declara
concluido el término probatorio, y con providencia de fecha 15 de mayo del 2013 se manda que pasen los autos

a la Sala para su resolucion. Siendo este el estado de la causa, el Tribunal Distrital de lo Contencioso Tributario
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con Sede en Cuenca, hace las siguientes consideraciones: PRIMERO.- Que, éste Tribunal es competente para
conocer y resolver la accion planteada, en razon de lo dispuesto en los articulos 217, y 220, accion 6ta. del
Cadigo Tributario, en armonia con el numeral 2do. del articulo 219 del Cédigo Orgéanico de la Funcién Judicial.-
SEGUNDO.- Que, el proceso es valido por tramitarse de conformidad a la Ley, sin omisiones que pudieran
afectar en la decision de la presente causa, habiéndose garantizado el derecho a la defensa y la contradiccién.-
TERCERO.- Que la personeria de las partes se encuentra debidamente justificada, el actor que comparece por
sus propios derechos y la Autoridad Demandada por medio de su Procuradora que justifica con el documento
de fojas 16..- CUARTO.- El contribuyente impugna la Resolucion No. 0120110502699, centrandose
medularmente la impugnacién y la defensa de la Administracion, en la motivacion de la resolucién sancionatoria,
la exencién de la obligacion de presentar la informacion requerida y la inexistencia de un mal causado, ante lo
cual éste Tribunal para resolver en derecho considera lo siguiente: 4.1.- Con la vigencia de la Constitucion de
la Republica del Ecuador, nuestro pais es un Estado constitucional de derechos y de justicia, como se encuentra
consagrado en el articulo 1 de nuestra carta fundamental, siendo primordial para el Estado en virtud del articulo
3 “Garantizar sin discriminacion alguna el efectivo goce de los derechos establecidos en la Constituciéon y en los
instrumentos internacionales”. Por su parte, el articulo 11 numeral 3 de la norma dispone: “Los derechos y
garantias establecidos en la Constitucion y en los instrumentos internacionales de derechos humanos seran de
directa e inmediata aplicacion por y ante cualquier servidora o servidor publico, administrativo o judicial, de oficio
0 a peticién de parte”; asi también el numeral 4 y 5 consagran que ninguna norma juridica podra restringir el
contenido de los derechos ni garantias constituciones, debiendo los servidores publicos, administrativos o
judiciales, aplicar la interpretacion que mas favorezca a su efectiva vigencia; siendo el méas alto deber del Estado
el respetar y hacer respetar los derechos consagrados en la Constituciéon. Asi mismo, el articulo 76 protege y
garantiza el derecho al debido proceso; entre las garantias fundamentales que incluye el debido proceso, se
encuentra el establecido en el numeral 6 del mentado articulo que establece: “La ley establecera la debida
proporcionalidad entre las infracciones y las sanciones penales, administrativas o de otra naturaleza” y en el
literal I) del numeral 7 ibidem se establece: “Las resoluciones de los poderes publicos deberan ser motivadas.
No habra motivacién si en la resolucién 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”. Esta garantia se desarrolla y se encuentra contemplada en los articulos 81
y 103 del Cédigo Tributario que dicen: "Art. 81.- Formay contenido de los actos.- Todos los actos administrativos
se expediran por escrito. Ademas seran debidamente motivados enunciandose las normas o principios juridicos
que se haya fundado y explicando la pertinencia de su aplicacion a los fundamentos de hecho cuando resuelvan
peticiones, reclamos o recursos de los sujetos pasivos de la relacion tributaria, o cuando absuelvan consultas
sobre inteligencia o aplicacion de la Ley.", en igual sentido se pronuncia el Estatuto del Régimen Juridico
Administrativo de la Funcién Ejecutiva, al sefialar en el articulo 122 que "La motivacion de los actos que pongan
fin a los procedimientos se realizara de conformidad con lo que dispone la Constitucién y la ley V la normativa
aplicable. La falta de motivacion entendida ésta como la enunciacién de las normas y de los hechos particulares,
asi como la relacion coherente y racional entre éstas y aquellos produce la nulidad absoluta del acto
administrativo o resolucién”. 4.2.- El actor al impugnar la resolucién sancionatoria No. 0120110502699, que obra

de fojas 18 y 19 de los autos, argumenta su pretension en la falta de motivacion del acto administrativo
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impugnado y al criterio discrecional administrativo respecto al monto de la multa impuesta, resultando ésta de

mil doscientos treinta y ocho délares por el cometimiento de una contravencién que puede ser sancionada hasta
con mil quinientos ddlares de los Estados Unidos de América; en la resolucion impugnada se establece en el
numeral 19. Que: “una vez, verificado el incumplimiento por parte del contribuyente FLORES FLORES AQUIP
ELIECER con RUC 0300231826001, esto es por no haber presentado la informacién solicitada en el
Requerimiento de informacion No. RAU-APNORIC11-00001 naotificado el 08 de junio de 2011, tal como se
detalla en los considerandos anteriores, y conforme a lo manifestado en la presente resolucién constituye una
contravencion que de conformidad con lo establecido en el ultimo inciso del articulo 329 del Cédigo Tributario,
las sanciones pecuniarias por contravenciones se impondra de acuerdo a las cuantias determinadas en el
Cadigo Tributario y demas leyes tributarias, siendo en el presente caso dicho rango entre USD $ 30,00 a USD
$1.500,00 dolares; la Administracion Tributaria establece la multa en consideracion lo siguiente: 19.1. Que, la
falta en la que ha incurrido el contribuyente impide el normal ejercicio de las atribuciones conferidas a la
Administracién Tributaria, 19.2. Que, se han considerado los principios constitucionales que regulan el régimen
penal y tributario y ademés el principio de capacidad contributiva del contribuyente, 19.3. Que se han
considerado adicionalmente que, de verificarse el cometimiento anterior de un tipo de infraccion como la que se
sanciona, esto serd considerado para establecer la multa en la presente resolucion; cumpliendo con ello
adicionalmente con los principios de equidad, igualdad y proporcionalidad.”...” 4.3- Del analisis tanto de la
demanda como de la contestacién a ella realizada, como lo que obra de autos, este Tribunal considera que
respecto a la configuracion de la infraccion tributaria, se ha cometido una contravencion, pues se ha demostrado
que el actor no presenté la informacion requerida por la Administracion, sin que éste pueda demostrar que la
misma habia sido destruida, pues de la documentacion que consta dentro del proceso no se desprende
vinculacion o relacién entre la destruccion de parte de un inmueble dado por un hecho de fuerza mayor y la
documentacion que se encontraba en la obligacion de presentar, constituyéndose una contravencion acorde a
lo establecido en el articulo 315 del Codigo Tributario. Respecto a la imposicién del monto de la sancion, la
misma, como no puede ser de otra manera debe estar sustentada en normas claras y previas que garanticen
la seguridad juridica que ampara a todos los ciudadanos, respondiendo dicha imposicién a la aplicacion de
principios constitucionales aplicables al régimen penal como es el de la proporcionalidad de la pena
contemplado en nuestra Carta Magna en el Art. 76, numeral 6 “La ley establecera la debida proporcionalidad
entre las infracciones y las sanciones penales, administrativas o de otra naturaleza.” y la debida motivacién de
por qué se impone una sancion y no otra. Es evidente que las potestades administrativas pueden ser regladas
o discrecionales. Las primeras son aquellas dispuestas expresamente en la Ley sin que quepa margen o la
minima posibilidad de interpretacion por parte de la Administracion Tributaria, como por ejemplo la facultad
determinadora de ésta, que constituye un proceso eminentemente reglado que no permite al auditor tributario
alejarse de dicho procedimiento, pues se configuraria una conducta ilegal que acarrea responsabilidades; las
segundas son aquellas que sin dejar de ser legales conceden a la Administracion cierta discrecionalidad en su
decision, como la que ocurre en la norma contenida en el articulo 351 del Cdédigo Tributario, la cual establece
un rango dentro del cual el funcionario puede actuar imponiendo la sancién pecuniaria. Esta facultad
discrecional, ha de ejercerse de manera razonada con adecuado sustento motivacional, asi sefiala el
Reglamento para el Control de Discrecionalidad en los Actos de Administracion Publica , publicado en el

Registro oficial No. 686 del 18 de Octubre de 2002, “Que la potestad discrecional se encuentra limitada por las
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normas procedimentales y por los principios inspiradores del ordenamiento pues la potestad discrecional , que,

puede y debe ejercerse validamente en defensa del interés puablico, si fue otorgada por la norma, ha de llevarse
a la practica en el marco de la Constitucion y del resto del ordenamiento juridico, garantizando que la decision
pueda ser calificada, aparte de racional como razonable”; resulta evidente entonces e imperante que en aquellas
situaciones facticas en las cuales la ley prevé discrecionalidad para la Administracion, la Motivacion sea
considerada. Si bien es imposible erradicar las facultades discrecionales de la Administracion, pues nacen de
la ley, es necesario establecer que la motivacion es la que legitima la existencia del acto administrativo, de ahi
su importancia que es recogida en el literal | del numeral 7 del articulo 76 de nuestra Carta Fundamental; la
discrecionalidad debe ir directamente ligada a la razonabilidad en donde la decisién administrativa debia motivar
el porqué del monto de la multa, cudles fueron las circunstancias que motivaron un valor y no otro, o el dafio
ocasionado que se materialice en dicha multa. Si bien es cierto entonces que la discrecionalidad de la
Administracion nace de la ley, también es cierto que esa libertad legal otorgada debe ir acompafiada de una
correcta y justa valoracion de los hechos, caso contrario se convierte en arbitrariedad. En la especie, la
Administracién Tributaria pretende motivar su decisién en principios constitucionales generales, pero no ha
determinado en su acto el involucramiento de los mismos en la sancién impuesta, es decir, Unicamente se hacen
meros enunciados, y no se explica cémo se consideré en el caso concreto, el principio de capacidad contributiva
del contribuyente; o, si el contribuyente cometié o no con anterioridad, otra infraccién igual a la que se sanciona;
de igual forma, se enuncian los principios de equidad, igualdad y proporcionalidad, pero no se expresa o razona
de manera alguna, como esos principios fueron aplicados al caso en concreto, e influyeron en la determinacion
del valor de la multa; en definitiva, no consta en parte alguna motivacién respecto del monto establecido como
sancion, actuacion que se aleja de los principios que rigen el régimen penal que sanciona conductas ilegales
en directa relacién con el dafio que se cause, es decir con los efectos que produzca dicha actuacién. La
capacidad contributiva tiene su fundamento en la obligacion de contribuir y se constituye en la base de la medida
de las prestaciones tributarias, sin que pueda relacionarse o tomarse como referente para la imposicion de una
multa. Del andlisis que antecede la Sala concluye que, al ser nuestra Constitucion eminentemente garantista de
derechos, y que en la misma se impone que los actos administrativos que no se encuentran motivados adolecen
de nulidad el Tribunal Distrital de lo Contencioso Tributario, con sede en Cuenca, "ADMINISTRANDO JUSTICIA,
EN NOMBRE DEL PUEBLO SOBERANO DEL ECUADOR, Y POR AUTORIDAD DE LA CONSTITUCION Y
LAS LEYES DE LA REPUBLICA", acepta la demanda presentada por el Sefior FLORES FLORES AQUIP
ELIECER, en contra del sefior Director Regional del Austro del Servicio de Rentas Internas, y se declara la
nulidad de la Resolucién No. 0120110502699 emitida con fecha 22 de agosto del 2011.- De conformidad con el
oficio No. FJA-DPA-2014-2383 de fecha 28 de julio de 2014, actie como Secretaria Encargada la Abogada
Paola Arteaga Landivar.- Hagase saber. Dr. Rodrigo Patifio Ledesma Dr. Marco Tobar Solano JUEZ DEL
TRIBUNAL DISTRITAL DE LO JUEZ DEL TRIBUNAL DISTRITAL DE LO CONTENCIOSO TRIBUTARIO-
CUENCA CONTENCIOSO TRIBUTARIO-CUENCA Dra. Lupe Ramos Meneses JUEZA DEL TRIBUNAL
DISTRITAL DE LO CONTENCIOSO TRIBUTARIO-CUENCA.
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INADMISION CASACION DE LA SENTENCIA DEL 01 de agosto de 2014.- Las 08H10.- JUICIO N° 01501-
2011-0159

JUICIO CASACION NUMERO 17751-2014-0443

VISTOS. Conocemos la presente causa en nuestra calidad de conjueza y conjueces de la Sala de lo
Contencioso Tributario de la Corte Nacional de Justicia, en virtud de las resoluciones del pleno del Consejo de
la Judicatura n° 013-2012, mediante la cual se designo y posteriormente posesiond a las conjuezas y conjueces
de la Corte Nacional de Justicia, de conformidad con el art. 200 del Cédigo Organico de la Funcién Judicial; n°
983-2013 del pleno del Consejo de la Judicatura para la integracion de las salas especializadas de conjuezas y
conjueces; y, n° 031-2014 de 17 de febrero del 2014. En lo principal, la Dra. Rosa Fajardo Mosquera,
procuradora de la administracion tributaria, en el juicio propuesto contra el Director Regional del Austro del SR,
deduce recurso de casacion contra la sentencia dictada por el Tribunal Distrital de lo Fiscal n° 3 con sede en
Cuenca, el 01 de agosto del 2014, las 08h10 (fojas 53 a 59 del cuaderno de instancia), que acepta la demanda.
El recurso ha sido concedido por el tribunal de instancia mediante auto de 03 de septiembre del 2014, las 10h30,
se encuentra en estado de calificacion, y para hacerlo, se considera: PRIMERO. COMPETENCIA. Esta Sala de
Conjueces es competente para conocer Yy resolver sobre la calificacion de admisibilidad o inadmisibilidad del
recurso por disposicién de las normas del art. 182 de la Constitucion de la Republica del Ecuador; articulos 178
namero 5; 201 namero 2 del Cadigo Orgéanico de la Funcién Judicial. SEGUNDO. PRINCIPIO DISPOSITIVO.
En virtud del principio dispositivo contemplado en el art. 168, numeral 6 de la Constitucién de la Republica del
Ecuador, desarrollado en el art. 19 del Cadigo Orgéanico de la Funcion Judicial, son los recurrentes quienes fijan
los limites del recurso. TERCERO. CALIFICACION DEL RECURSO DE CASACION. El art. 7 de la Ley de
Casacion indica que interpuesto el recurso, el 6rgano judicial respectivo, dentro del término de tres dias,
examinara si concurren las siguientes circunstancias: 1. Si la sentencia o auto objeto del recurso es de aquellos
contra los cuales procede de acuerdo con el articulo 2 de esa ley; 2. Si se ha interpuesto en tiempo; y, 3. Si el
escrito mediante el cual se lo deduce reune los requisitos sefialados en al art. 6 de la misma ley. El Gltimo inciso
del art. 8 de la Ley de Casacion dispone que la Sala respectiva de la Corte Nacional de Justicia examinara si el
recurso de casacion ha sido debidamente concedido de conformidad con lo que dispone el articulo 7, y en la
primera providencia declarard si admite o rechaza el recurso de casacion; si lo admite a tramite, procedera
conforme lo previsto en el articulo 13 ibidem; si lo rechaza devolverd el proceso al inferior. CUARTO.
PROCEDENCIA. 4.1. El art. 2 de la Ley de Casacion dispone que el recurso de casacion procede contra las
sentencias y autos que pongan fin a los procesos de conocimiento, dictados por las cortes superiores, por los
tribunales distritales de lo fiscal y de lo contencioso administrativo; que igualmente procede respecto de las
providencias expedidas por dichas cortes o tribunales en la fase de ejecucién de las sentencias dictadas en
procesos de conocimiento, si tales providencias resuelven puntos esenciales no controvertidos en el juicio, ni
decididos en el fallo, o contradicen lo ejecutoriado; y, que no procede el recurso de casacion de las resoluciones
de los funcionarios administrativos, mientras sean dependientes de la Funcién Ejecutiva. 4.2. Esta Sala
considera necesario analizar y determinar el sentido y efecto exactos del vigente articulo 2 de la Ley de
Casacion, que reduce la procedencia del recurso extraordinario de casacion a los procesos de conocimiento.
La doctrina distingue desde el punto de vista de la naturaleza de la pretension del demandante, entre juicios de
conocimiento, de ejecucion y cautelares. Pertenecen a la categoria de procesos de conocimiento "Los procesos
de condena, declarativo puro y de declaracion constitutiva" que "tienen como finalidad la declaracién de un
derecho o responsabilidad o de la constitucion de una relacion juridica, e incluye, por lo tanto, el grupo general
de declarativos y a los dispositivos. En todos ellos el derecho, es decir, el juez es quien ius dicit. Son procesos
de juzgamiento o conocimiento o declarativos genéricos" (Hernando Devis Echandia, Compendio de Derecho
Procesal, Teoria General del Proceso, t., I, 132 Edicion, 1994, Medellin, Biblioteca Juridica Diké, p. 166). Por su
parte, Lino Enrique Palacio, en su obra "Derecho Procesal Civil" Tomo |, (Editorial Abeledo Perrot, Buenos Aires,
paginas 304 y siguientes) distingue el proceso de conocimiento, de declaracidon o cognicién, como "aquel que
tiene por objeto una pretension tendiente a lograr que el 6rgano judicial (o arbitral) dilucide y declare, mediante
la aplicacion de las normas pertinentes a los hechos alegados y (eventualmente) discutidos, el contenido y
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alcance de la situacion juridica existente entre las partes. El efecto invariable y primario de los pronunciamientos
que recaen en esta clase procesos se halla representado, pues, por una declaracién de certeza acerca de la
existencia o inexistencia del derecho pretendido por el actor, ese efecto puede ir acompafiado de la integracion
0 complementacién de una relacion juridica, o de la imposicién, al demandado, del cumplimiento de una
determinada prestacion (de dar, de hacer o de no hacer), configurandose sentencias que se denominan,
respectivamente, determinativas y de condena". Pero "cualesquiera sean los efectos de las sentencias que en
ellos se dicten, los mismos son el resultado de una actividad intelectual y emocional del juez en cuya virtud éste
examina los hechos y las pruebas aportadas por ambas partes, efectda su valoracion a la luz del ordenamiento
juridico vigente, y formula la norma individual que en lo sucesivo ha de regir la conducta de aquéllas con relacién
al caso que motivo el proceso”. 4.3. En la especie, la sentencia recurrida se ha dictado en un proceso sobre
resolucién sancionatoria por contravencion, que constituye pretension sobre derechos sustantivos en materia
tributaria y consecuentemente es un proceso de conocimiento respecto del cual procede el recurso de casacion.
QUINTO. LEGITIMACION 5.1. El art. 4 de la Ley de Casacion establece que el recurso de casacion solo podra
interponerse por la parte que haya recibido agravio en la sentencia o auto. 5.2. En el caso, la sentencia
impugnada resuelve aceptar la demanda propuesta contra el Director Regional del Austro del SRI, parte
procesal que presenta el recurso de casacion y se encuentra legitimada para ello porque recibe agravio en la
sentencia. SEXTO. OPORTUNIDAD. 6.1. El art. 5 de la Ley de Casacién indica que el recurso debera
interponerse dentro del término de cinco dias posteriores a la notificacién del auto o sentencia o del auto
definitivo que niegue o acepte su ampliacion o aclaracion; y que los organismos y entidades del sector publico
tendran el término de quince dias. 6.2. En la especie, la sentencia recurrida fue dictada el 01 de agosto del
2014, las 08h10 y notificada el mismo dia; en tanto que el recurso de casacion se presento el 21 de agosto del
2014, las 15h33, oportunamente, dentro de término. SEPTIMO. REQUISITOS FORMALES. 7.1. El art. 6 de la
Ley de Casacion establece los requisitos obligatorios que debe contener el escrito de interposicion del recurso,
gue son los siguientes: 1. Indicacion de la sentencia o auto recurridos con individualizacion del proceso en que
se dictd y las partes procesales; 2. Las normas de derecho que se estiman infringidas o las solemnidades del
procedimiento que se hayan omitido; 3. La determinacion de las causales en que se funda; y, 4. Los
fundamentos en que se apoya el recurso. 7.2. En el nimero 1 del recurso presentado, se indica la sentencia y
auto recurridos, con individualizacion del proceso y las partes procesales. 7.3. En el numero 2 del recurso,
menciona que las normas de derecho infringidas son: art. 76, nimero 6 de la Constitucion de la Republica del
Ecuador; art. 349 del Cddigo Tributario El recurso cumple este requisito. 7.4. El recurrente invoca la causal
primera del art. 3 de la Ley de Casacion, por lo que cumple este requisito. 7.5. La causal primera se refiere a la
aplicacién indebida, falta de aplicacion o erronea interpretacion de normas de derecho, incluyendo los
precedentes jurisprudenciales obligatorios, en la sentencia o auto, que hayan sido determinantes de su parte
dispositiva. En el recurso de casacion por la causal primera del articulo 3 de la Ley de Casacién no cabe
consideracidn en cuanto a los hechos ni hay lugar a ninguna clase de analisis probatorio, pues se parte de la
base de la correcta estimacién de ambos por el Tribunal de instancia. Cuando el juzgador dicta sentencia y llega
a la conviccion de la verdad de determinados hechos, alegados ya sea por la parte actora, ya sea por la parte
demandada, en la demanda y en la contestacion; luego de reducir los hechos a los tipos juridicos conducentes,
busca una norma o normas de derecho sustantivo que le sean aplicables. A esta operacién se llama en la
doctrina subsuncion del hecho en la norma. Una norma sustancial o material, estructuralmente, tiene dos partes:
la primera un supuesto, y la segunda una consecuencia. Muchas veces una norma no contiene esas dos partes,
sino que se complementa con una 0 mas normas, con las cuales forma una proposicion completa. La subsuncion
no es sino el encadenamiento légico de una situacién factica especifica concreta en la prevision abstracta,
genérica o hipotético contenido en la norma. El vicio de juzgamiento o in iudicando contemplado en la causal
primera, se da en tres casos: 1) Cuando el juzgador deja de aplicar al caso controvertido normas sustanciales
gue ha debido aplicar, y que de haberlo hecho, habrian determinado que la decisién en la sentencia sea distinta
ala escogida. 2) Cuando el juzgador entiende rectamente la norma pero la aplica a un supuesto factico diferente
del hipotético contemplado en ella. Incurre de esta manera en un error consistente en la equivocada relacion
del precepto con el caso controvertido. 3) Cuando el juzgador incurre en un yerro de hermenéutica al interpretar
la norma, atribuyéndole un sentido y alcance que no tiene.- 7.5.1. El peticionario acusa la falta de aplicacién del
art. 349 del Cdédigo Tributario y errénea interpretacion del art. 76, nimero 6, de la Constitucion de la Republica.
A continuacion hace un analisis del fallo recurrido e insiste que el Tribunal no ha analizado el art. 349 del Cédigo
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Tributario sobre la cuantia de la multa, sino el hecho de que todo acto discrecional debe ser motivado; y, que el
art. 76 numero 6 de la Constitucién indica que la ley establecera la debida proporcionalidad entre las infracciones
y las sanciones penales, administrativas o de otra naturaleza, por lo que el Tribunal a quo debié limitarse a
cumplir con la ley. La Sala observa que la razén por la que el Tribunal de instancia acepta la demanda es por
la falta de motivacion de la resolucién sancionatoria, que es una obligacion establecida en el art. 76 nimero 7,
literal 1) de la Constituciéon de la Republica, de tal manera que los vicios que acusa el recurrente no son
determinantes en la parte dispositiva del fallo impugnado, esto es no tienen trascendencia en la decisién, que
es la exigencia de la parte final de la causal primera del art. 3 de la Ley de Casacion. OCTAVO. CALIFICACION.
Con la motivacién que antecede, la Sala de Conjueces de lo Tributario de la Corte Nacional de Justicia, declara
gue inadmite el recurso de casacion presentado contra la sentencia dictada por el Tribunal Distrital de lo Fiscal
n° 3 con sede en Cuenca, el 01 de agosto del 2014, las 08h10, por falta de fundamentacion de la causal.
Devuélvase el proceso al inferior. Actie el abogado Diego Acufia Naranjo, secretario relator de la sala.
Notifiquese.
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JUICIO N°. 01501-2012-0107

JUEZ PONENTE: DR. MARCO TOBAR SOLANO TRIBUNAL DISTRITAL DE LO CONTENCIOSO
TRIBUTARIO.- Cuenca, 02 de Enero de 2014.- Las 13h30.- Juicio No. 107-12.- VISTOS: El Sefior Dr. ELIECER
FLORES FLORES, por sus propios derechos comparece ante este Tribunal, y deduce demanda en contra del
sefior “Director Regional del Austro del Servicio de Rentas Internas”, impugnando la “... Resolucién No.
0120120500009...” emitida por la autoridad demandada. El compareciente manifiesta en su accién como
antecedentes lo siguiente: que, se le habia notificado con el requerimiento de informacion No. RAU-
APNORIC11-00002, en el cual se le habria concedido un plazo de diez dias para que presente informacion
relativa a los soportes de las deducciones y de las retenciones que fueran efectuadas durante el ejercicio fiscal
2009; que habia solicitado una prérroga para presentar lo requerido; y que luego mediante escrito habia
manifestado a la administracion, que le era posible encontrar los documentos requeridos y que probablemente
fueron destruidos en un incendio suscitado en su domicilio. Que el 31 de agosto de 2011 se le habia notificado
con el oficio de inicio de sumario No. RAU-INFOITE11-00058-M, compareciendo en ese sumario y rechazando
la pretension de sancionarle, pues, en el requerimiento de informacion se le pedia que entregue la informacién
o0 justifique su no presentacion, y que esta justificacién la hizo manifestando que le era imposible presentar lo
requerido. Que el 20 de diciembre de 2012 mediante la resoluciéon que impugna se le sanciona con una multa
de quinientos dolares y se le indica que su justificacion no ha sido aceptada “... bajo consideraciones del todo
erradas y arbitrarias, mas jamas se explica el porqué de la cuantia de la multa, tomando en cuenta que esta
podia ser de 30 ddlares o de 1000 délares, razén por la que se debia motivar y explicar los criterios o pardmetros
que sirvieron para la valoracion de la multa a ser impuesta.”. Por no estar de acuerdo con el procedimiento
llevado a cabo para emision de la resolucion sancionatoria, y con la sancion, la impugna. En el acépite que
denomina como fundamentos de la demanda, como primer punto hace relacion a la caducidad de la facultad
sancionadora y aceptacion tacita de su justificacion; y dice que en el sumario no se dio respuesta oportuna a su
justificacion presentada el 2 de septiembre de 2011 “... sino hasta el 20 de septiembre de 2012 (mas de un afio
después), dia en el que se me notifica con la Resolucion No. 01201205000009 en la que, a mas de “recién”
informarme que no se habia aceptado mi justificacion , se procede a continuar con el Sumario iniciado en contra
sancionandome con una multa de 500 dodlares... Es decir, la Administracion Tributaria, suspendi6 la
continuacion o impulso del procedimiento administrativo sancionador por mas de 365 dias, por lo que, al amparo
de lo establecido en el Art. 204 del Estatuto del Régimen Juridico y Administrativo de la Funcién Ejecutiva, el
procedimiento administrativo sancionador CADUCO, al no haber sido continuado o impulsado dentro de los
siguientes 20 dias habiles posteriores a su inicio.”. Considera también el actor, que se ha violado el articulo 206
ibidem, por cuanto con fecha 02 de septiembre de 2011, habia manifestado por escrito que no cabia la sancion,
pues el incumplimiento de la entrega de la informacion habia sido debida y legalmente justificado, y que por el
lapso de tiempo que no tuvo respuesta, consideré que la administracion acepté tacitamente su justificacion, por
lo dicho solicita que en sentencia se declare que ha operado la caducidad de facultad sancionadora y que ha
generado la aceptacion tacita de su justificacion. Como segundo punto se refiere a la sancién en si y dice: que
la administracion pretendiendo motivar la pertinencia de la sancion ha citado como fundamento en primer
término el incumplimiento de un deber formal establecido en el numeral tercero del articulo 96 del Cddigo
Tributario, y en segundo, ha citado la norma contenida en el articulo 349 del mismo cuerpo normativo “... para
proceder a sancionarme pecuniariamente con una multa que dice haber sido impuesta, en ese valor y cuantia,
por lo regulado en un “instructivo” interno que seria necesario para la aplicacién y viabilizaciéon de la norma legal
antes referida.”, considera el actor, que la norma legal que dice la administracién habria incumplido hace
referencia a la exhibicién de declaraciones, informes, libros y documentos, “... es decir, se pretenderia que, ante
un REQUERIMIENTO DE EXHIBICION CONTABLE, yo me hubiera negado a exhibir a los funcionarios la
informacién que requerian sea exhibida, situacion que jamas ocurrio, y que del propio texto de la Resolucion
Sancionatoria se puede advertir, jamas paso. El pretendido incumplimiento en el supuesto no consentido de
que se hubiere configurado, es el de “NO PROPORCIONAR LA INFORMACION REQUERIDA POR LA
ADMINISTRACION TRIBUTARIA, EN LAS CONDICIONES QUE PUEDA PROPORCIONAR EL
CONTRIBUYENTE”, hecho que al amparo de lo establecido en la DISPOSICION GENERAL SEPTIMA de la
Ley para la Reforma de las Finanzas Publicas, es merecedora de una sancion de CLAUSURA y o pecuniaria.”;
considera también el actor, que en el ambito del derecho penal administrativo para aplicar las sanciones es
requisito necesario la demostracion del mal causado y la debida proporcionalidad del mal causado y éste con

Pablo Vega 130



s 0 ERST8

|
éﬂ% Universidad de Cuenca

la sancidn que se imponga; y que en su caso se le ha impuesto una sancién “... sin hacer mencion cual o cuales
(sic) son los dafios ocasionados a la administracion Tributaria con el SUPUESTO no cumplimiento de lo
requerido o la supuesta falta de justificacion dada para la no entrega.”; con referencia a lo que dice trascribe el
numeral 6 del articulo 76 de la Constitucion, y argumenta que sobre ello y frente a lo que manda el articulo 329
del Codigo Tributario en concordancia con el articulo innumerado agregado por el articulo 37 de la Ley publicada
en el Registro oficial No. 242 tercer suplemento del 29 de diciembre de 2007 a continuacion del articulo 351 del
Cdédigo Tributario “... al establecer un minimo y un maximo para la aplicacion de la pena y que para el
establecimiento de esta sancidn el Servicio de Rentas Internas procedi6 a emitir el Instructivo para la Aplicacion
de Sanciones Pecuniarias, publicado en el Suplemento del registro Oficial No. 553, del 11 de Octubre de 2011,
Instructivo que la Administraciéon Tributaria aplicd, en este caso de manera ilegal y contradictoria a derecho,
pues el requerimiento de informacion que se debié cumplir es anterior a la publicacion del Instructivo y su anexo,
contraviniendo con lo dispuesto en el Art. 3 del Cadigo Tributario que establece: (...) No se dictaran leyes
tributarias con efecto retroactivo en perjuicio de los contribuyentes. (...)”; concluye sefialando que en relacion a
la garantia constitucional que menciond, la administracién tributaria estaba obligada al momento de aplicar la
sancion a establecer la debida proporcionalidad entre la infraccién y la sancién administrativa; y que, del texto
del instructivo para sanciones “... nada se dice entre el nexo que la Constituciéon obliga que exista entre, la
infraccion y la sancidn, pues el instructivo... se refiere exclusivamente a la condiciéon de los sujetos pasivos
infractores, tales como si son contribuyentes especiales, obligados a llevar contabilidad o no, y a la mora en el
cumplimiento de los deberes por los que se sanciona, situacion que ademas de ser ilégica, es atentatoria al
principio de igualdad y legalidad establecido en el Art. 5 del Cédigo Tributario, y en el 300 de la Constitucion.”
Por lo que, considera el actor, en el mas grave de los casos no existe razén alguna para que se le imponga una
sancion superior al minimo establecido en la Ley, sin considerar el mandato del articulo 81 del Codigo
Tributario.- Menciona la autoridad demandada y el lugar para su citacion, sefiala la cuantia, casilla judicial y
correos electronicos para notificaciones, y autoriza a los profesionales que menciona, para que presenten
escritos en su defensa.- Mediante auto de fecha 19 de octubre de 2012, el sefior Juez de Sustanciacion admite
a tramite la demanda, disponiendo la citacion de la autoridad demandada y la notificacion al sefior Director
Regional de la Procuraduria General del Estado, actos de procedimiento que los cumple el sefior Secretario
Relator el dia 31 de octubre de 2012, conforme consta de las razones de fojas 11 de los autos; ordena también
el afianzamiento legal. A fojas 13 comparece el sefior Dr. César Ochoa Balarezo, y justificando con el documento
de fojas 12 su calidad de Director Regional de la Procuraduria General del Estado en Cuenca, sefala casilla
judicial para notificaciones y autoriza al Dr. Fernando Astudillo Nivelo, para que individual o conjuntamente con
el compareciente suscriba los escritos necesarios. De fojas 44 a 48 consta la contestacion a la demanda
realizada por la Doctora Tatiana Loyola Ochoa en su calidad de Procuradora de la autoridad tributaria
demandada, calidad que la justifica con el oficio de fojas 18; en ella en lo principal y con referencia a los
argumentos del actor dice: que la actuacidn de la administracion se enmarca en el articulo 226 de la Constitucién
y el articulo 103 del Cddigo Tributario; que la resolucion impugnada ha sido emitida dentro del ejercicio de la
facultad sancionadora conforme a los articulos 67 y 70 del Codigo Tributario; y, la sancién impuesta es una
contravencion definida en los articulos 315 y 348 del cuerpo legal ibidem, por cuanto el actor ha incumplido lo
gue manda el numeral 3 del articulo 96 del Cédigo Tributario en relacién con el articulo 20 de la Ley de Creacion
del Servicio de Rentas Internas. Trascribe lo que al respecto de los documentos solicitados por el Servicio de
Rentas Internas mediante el Requerimiento de Informacion RAU-APNORIC11-00002, dice el actor en la
demanda destacando las frases “... debieron estar embodegados en mi domicilio personal...”; y, “... en el
incendio ocurrido en su despacho personal ubicado en su domicilio...”; puntualiza la Procuradora, que segun el
informe presentado por el Cuerpo de Bomberos Voluntarios de Cuenca “... se establece claramente: “DANOS
MATERIALES: Destruccioén parcial de un dormitorio con sus enceres”; por lo tanto, el incendio se produjo en un
dormitorio de la casa de habitacion del Doctor Eliecer Flores Flores, mas no en el despacho personal del actor
como lo afirma en su demanda.”. En cuanto a la caducidad de la facultad sancionadora, y que la falta de entrega
de la informacién habia sido legal y debidamente justificada, la Procuradora dice que se ha de considerar que
las normas contenidas en los articulos 204 y 206 del Estatuto del Régimen Juridico y Administrativo de la
Funcién Ejecutiva, referidas por el actor, no son de aplicacién por parte de la Administracion Tributaria conforme
al articulo 100 del mismo Estatuto en relacion con su articulo 2, norma de las que copia lo que cree pertinente
para decir que mal podria aceptarse el hecho de que la facultad sancionadora de la administracion esté
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caducada conforme al Estatuto mencionado, que lo aplicable es el articulo 340 del Cédigo Tributario que
establece la prescripcion de la accién; ademas sostiene, que el actor ejercid su derecho a la defensa conforme
al articulo 363 del Cédigo Tributario, el cual no se ha impedido ni limitado; que el actor habria sido legalmente
notificado con el Inicio del Sumario, y que se habria seguido el proceso legal correspondiente previo a la emision
de la resolucién sancionatoria. Que el articulo 206 del ERJAFE hace relacion al derecho de peticion “

entendido este como aquel derecho que se concede a los ciudadanos para que estos puedan presentar
peticiones a las autoridades, para que se les suministre informacion sobre situaciones de interés general y/o
particular, en este caso el actor pretende que sobre la base del “derecho de peticion”, se justifique el
incumplimiento de la normativa tributaria.”. Dice, que el requerimiento de informacién se dio dentro del proceso
de determinacion, y que la informacion le habia sido solicitada de conformidad con lo dispuesto en el Art. 260
del Reglamento para la Aplicacién de la Ley de Régimen Tributario Interno, norma que copia, y dice, que la
informacién no fue exhibida “... por lo que no se cumplié con el deber formal que tenia el contribuyente de
entregar a los funcionarios la informacion que le fuera requerida dentro del respectivo proceso por lo que se
configurd una contravencion en los términos de lo dispuesto en el Art. 348 del Codigo Tributario.”. Sobre el
Instructivo para la aplicacion de sanciones pecuniarias, dice la Procuradora, que la sancion administrativa se
dio conforme a los articulos 348 y 349 del Cdadigo Tributario, norma ultima que no ha sido reformada, y que el
instructivo no reforma, deroga, ni modifica ninguna norma tributaria, que “... los montos minimos y maximos
para sanciones pecuniarias estan vigentes desde la publicaciéon del Cédigo Tributario en el Suplemento del
Registro Oficial 242 del 29 de diciembre de 2007.”; sostiene la Procuradora, que el instructivo Unicamente “...
tiene la finalidad de regular las cuantias de sanciones pecuniarias por contravencion y faltas reglamentarias,
asociadas al tipo de infraccién, segmento o estrato del contribuyente y atendiendo a los principios de legalidad,
equidad y proporcionalidad...”; afirma también, el instructivo busca regular los parametros a ser considerados
por la administracién al imponer las sanciones, que es una guia de procedimientos; que no es contrario a la
Constitucién, y que ha sido emitido con apego a la normativa juridica. Analiza también la Procuradora, la
proporcionalidad, y dice que la sancién se encuentra establecida en la ley, que debe imponerse en atencién a
la falta cometida, cuando hay violaciones de normas adjetivas o de deberes formales. Que, es la norma la que
establece los limites a considerar, facultando a la administracion a establecer el monto de la sancion; se refiere
nuevamente al instructivo y dice que el mismo “... busca un modelo sancionatorio que gradue la onerosidad de
las cuantias de la sancion por tipo de infraccion, y por segmentos o estratos de contribuyentes...” que el
instructivo no atenta contra los principios de igualdad y legalidad que establece el Cddigo Tributario; que en él
se establecen distinciones entre los contribuyentes “... precisamente para establecer la proporcionalidad de la
pena, pero con ello no se afecta el derecho de igualdad...”. Por ultimo, dice la Procuradora respecto de la
pérdida de los documentos del afio 2009 por un incendio que ha sufrido en la bodega en la que guardaba
aquellos, que, el actor se ha contradicho “... ya que ha manifestado que el incendio se produjo en su despacho,
para mas tarde sefialar que fue en la bodega, lugares estos que no son mencionados en el informe del
Honorable Cuerpo de Bomberos de Cuenca en donde se manifiesta que el incendio se produjo en un dormitorio
y lo que se destruy6 fue enseres, al respecto hemos de sefialar que en los considerandos 16 y 17 de la
Resolucion se encuentra claramente establecido al definicion que de enseres nos da el Diccionario de la Real
Academia de la Lengua Espafiola y lo dispuesto en el Caodigo Civil en su Art. 592 cuando de manera expresa
se establece que son enseres y excluye especificamente a los documentos y papeles, lo que el actor sefiala
precisamente que se le ha perdido.”. Concluye afirmando que la resolucién impugnada tiene motivacion debida,
y que el actor ha reconocido el cometimiento de la infraccidn. Se ratifica en el contenido de los actos impugnados
los cuales tienen las presunciones de legitimidad y ejecutoriedad. Se excepciona alegando improcedencia de
la demanda, de la accién y negativa pura y simple de los fundamentos de hecho y de derecho, sefiala casilla
judicial para notificaciones.- La contestacion a la demanda fue aceptada a tramite en providencia de fecha 30
de noviembre de 2012 (fojas 49). Se abre la causa a prueba con providencia de 16 de abril de 2013, en esta
etapa, el actor reproduce lo que de autos le fuere favorable, la falta de motivacion de la resolucién impugnada,
e impugna lo adverso; la Procuradora, también reproduce lo favorable de autos, el Inicio de Sumario No. RAU8-
INFOITE11-00058-M, la resolucién sancionatoria, el escrito presentado por el actor el 02 de septiembre de
2011, el informe emitido por el Crnl. Oswaldo Palacios Jefe del Cuerpo de Bomberos de Cuenca, impugna lo
desfavorable; las pruebas solicitadas fueron despachadas en providencias de fechas 29 y 30 de abril de 2013.-
A peticién de la Procuradora del demandado, con providencia de fecha 03 de mayo de 2013 se declara concluido
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el término probatorio y se manda que pasen los autos a la Sala para su resolucion. Siendo este el estado de la
causa, el Tribunal Distrital de lo Contencioso Tributario con Sede en Cuenca, hace las siguientes
consideraciones: PRIMERA.- Que en virtud de lo que se manda en los articulos 217, 220 numeral 6 y 364 del
Cadigo Tributario, y 219 del Cédigo Organico de la Funcion Judicial, el Tribunal es competente para conocer y
resolver la accion que le ha sido sometida.- SEGUNDA: Que el proceso es valido por habérselo tramitado de
conformidad con la Ley y sin omisiones que pudieran afectarlo.- TERCERA: Que la personeria de las partes se
encuentra legalmente justificada, la del actor que comparece por sus propios derechos, y la de la autoridad
demandada y su Procuradora con los documentos que obran a fojas 18 y 19.- CUARTA: El actor en su demanda
impugna la resolucién sancionatoria nimero 0120120500009 emitida el dia 07 de septiembre de 2012 por el
sefior Director Regional del Austro del Servicio de Rentas Internas, mediante la cual se le impone la multa de
quinientos ddlares por el cometimiento de una contravencion; en la resolucién impugnada que obra de fojas 21
a 23 de los autos en primer término se sefialan las normas legales que le otorgan competencia al sefior Director
Regional a efectos de ejercer la facultad sancionadora, la que establece los deberes formales de los sujetos
pasivos; la obligacion que tienen estos de presentar al Servicio de Rentas Internas la informacién que requiera
para el cumplimiento de sus labores de determinacion, recaudacién y control tributario; sefiala en su numeral
11, que al sujeto pasivo Flores Flores Aquip Eliecer, se le habia notificado el 14 de julio de 2011, con el
Requerimiento de Informacién No. RAU-APNORIC11-00002, concediéndole diez dias de plazo para que
presente la informacion que se detalla en ese numeral; y que, el contribuyente, dentro del plazo concedido habia
manifestado, que por ser la informacién muy extensa, requeria un plazo adicional para cumplirla; luego de lo
cual presenta un nuevo escrito en el que sostiene que no le ha sido posible encontrar ninguno de los documentos
requeridos “... por lo que presumo todos ellos debieron estar embodegados en mi domicilio personal y
probablemente fueron destruidos en el incendio suscitado en él en noviembre de 2010 y sobre el que me permiti
presentar a su Autoridad, dentro del trdmite No. 10102011009366, un informe emitido por el Cuerpo de
Bomberos de Cuenca en el que se demuestra la ocurrencia de este siniestro que afect6 gravemente mi inmueble
y los bienes y documentos que en él se mantenian...”; en el punto 14 de la resolucién se manifiesta que el
Servicio de Rentas nego la prérroga pedida y le comunicéd que excedio en demasia el plazo concedido. Que el
informe del Cuerpo de Bomberos es claro cuando dice que el incendio afect6 a enseres y no a documentos
personales o de la actividad econémica del contribuyente; hace una referencia a lo que dice el diccionario sobre
la palabra enseres; y se manifiesta que el contribuyente no presenté la informacion requerida. En el punto 19
de la resolucion en analisis, se manifiesta que se notificé al contribuyente con el oficio de Inicio de Sumario No.
RAU-INFOITE11-00058-M, concediéndole cinco dias para que en ejercicio de su derecho a la defensa presente
las pruebas de descargo para desvirtuar la no presentacion de la informacion solicitada en el Requerimiento de
Informacion No. RAU-APNORIC11-00002; que dentro de ese término el contribuyente, mediante escrito, ha
manifestado que no podia presentar lo requerido pues la informacién “... no me era habida debido al incendio
que sufriera mi domicilio, lugar en el que se encontraba embodegada toda la informacion que respaldaba mi
declaracion de Impuesto a la Renta del ejercicio fiscal sujeto a determinacion, hecho que fue demostrado a la
administracion tributaria con el informe presentado por el benemérito Cuerpo de Bomberos de Cuenca...”; en
el punto 21 se dice, que la administracion ya le habia informado al contribuyente que lo manifestado no
constituye prueba que desvirtle la infraccion, pues el mencionado informe de los Bomberos “... detalla que es
un dormitorio y no una bodega el lugar en el cual ocurrié el incendio, adicionalmente, no menciona que se hayan
guemado documentos personales o de la actividad econdmica del contribuyente, sino enseres, paredes y cielo
raso...”; en el considerando 22 se dice que una vez verificado que el contribuyente no ha presentado la
informacién, se ha configurado la contravencion conforme al articulo 96 numeral 3 del Cédigo Tributario;
seguidamente se trascribe la parte que la administracién cree pertinente de los articulos 314, 315, 316 y 349
del Cédigo Tributario; y se dice que para la aplicacion de la sancién prevista en el articulo 349 se ha emitido el
Instructivo para la Aplicacién de Sanciones Pecuniarias, que el hoy actor es un contribuyente especial y la
infraccion cometida es una contravencion conforme al articulo 348 del Cédigo Tributario, y esta definida como
de tipo “C” en el Instructivo, que la contravencion esta sancionada con la multa establecida en el articulo 349
del Cédigo Tributario; por lo cual se resuelve sancionar al contribuyente hoy actor con la multa de quinientos
dolares.- 4.1.- Arguye el actor en la demanda, que la facultad sancionadora de la autoridad tributaria estaba
caducada, pues el procedimiento sancionatorio se habria iniciado el 31 de agosto de 2011, y habria culminado
con la resolucién que se le naotifica el 20 de septiembre de 2012, y que deben aplicarse los articulos 204 y 206
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del Estatuto del Régimen Juridico y Administrativo de la Funcién Ejecutiva; la Procuradora del demandado por
su parte sostiene, que las normas del referido estatuto no son de aplicaciéon de la Administracion Tributaria
conforme lo manda el articulo 100 del mismo cuerpo normativo, que debe aplicarse el articulo 340 del Cédigo
Tributario; y que, el actor al reclamar ha ejercido su derecho a la defensa, que la administraciéon no ha limitado
ese derecho, ni ha provocado indefension en el contribuyente.- 4.1.1.- Sobre este punto de la controversia se
considera que, en el régimen tributario ecuatoriano existe un ordenamiento sustantivo y adjetivo propio, y que,
las normas de los otros cuerpos legales, tienen Gnicamente el caracter de supletorias y seran consideradas ante
ausencia, vacio u oscuridad de las normas del Cédigo Tributario o de las demas leyes tributarias. En ese
régimen, esta claramente establecida la caducidad cuyo efecto juridico se refiere Gnicamente al procedimiento
administrativo referido al ejercicio de las facultades de determinacion, asi sefiala el articulo 94 del Codigo
Tributario; en tanto que las resoluciones que se expidan en ejercicio de la facultad sancionadora, asi como el
régimen procesal para emitirlas, y en relacién con la medida de las penas a imponerse, estan reguladas con
normativa propia y expresa; y en consecuencia, las resoluciones que expida la autoridad administrativa
competente, se produciran en los casos y en la medida previstos en la ley, y para este andlisis, la facultad que
tienen las autoridades administrativas para imponer sanciones, prescribe a los tres afios de producida la
infraccion, conforme lo establece el articulo 340 del Cédigo Tributario; plazo que se cuenta desde la fecha en
la cual se produce el hecho sancionable, conforme a la definicion legal de la infraccion vy, finaliza con la
notificacion del acto sancionatorio. Por lo que no cabe la caducidad alegada por el actor respecto de la
resolucion que impugna; tampoco tiene sustento juridico la invocacion que se hace de las normas del Estatuto
del Régimen Juridico Administrativo de la Funcién Ejecutiva, porque ellas se refieren a la caducidad del derecho
de la autoridad para sancionar al servidor publico. En el &mbito tributario la sancion por omisiones a deberes de
los contribuyentes, tiene otra connotacion, esto es la defensa del interés puablico afectado por la omision en la
que incurre el contribuyente al faltar a sus deberes formales, y en esa condicion es que a través de ese régimen
sancionador, se pretende garantizar la preservacion y restauracion del ordenamiento juridico afectado por la
conducta sancionada. Por lo que Tribunal desecha en este punto la pretensién formulada.- 4.2.- Afirma el actor,
gue la administracion para sancionarle ha citado como fundamento legal el articulo 96 del Codigo Tributario que
se refiere a los deberes formales de los contribuyentes, que la norma citada hace referencia a la exhibicion de
informes, declaraciones, libros, con lo cual, argumenta, se pretenderia que ante un requerimiento de exhibicién
contable, se habria negado a exhibir a los funcionarios la informacioén, lo cual, dice jamas ocurri6; La
Procuradora dice al respecto, que el requerimiento de informacién se habria dado dentro del proceso de
determinacion, y que se le requirio la informacion de conformidad con el articulo 260 del Reglamento para la
Aplicacion de la Ley de Régimen Tributario Interno; y que, al no ser exhibida la informacion, se habria incumplido
con un deber formal configurandose la contravencion. El Tribunal establece sobre este tema lo siguiente.- El
derecho administrativo sancionador de las autoridades administrativas tributarias opera ante el incumplimiento
de los distintos mandatos que las normas juridicas imponen a los administrados, y sobre aquellos que emanan
de las propias autoridades, asi el articulo 315 del Codigo Tributario, en su inciso tercero establece: “Constituyen
contravenciones las violaciones de normas adjetivas o el incumplimiento de deberes formales, constantes en
este Cadigo o en otras disposiciones legales.”, ello en relacion con el articulo 348 del mismo cuerpo legal que
a su tenor literal dice: “Son contravenciones tributarias, las acciones u omisiones de los contribuyentes,
responsables o terceros o de los empleados o funcionarios publicos, que violen o no acaten las normas legales
sobre administracién o aplicacion de tributos, u obstaculicen la verificacion o fiscalizacion de los mismos, o
impidan o retarden la tramitacion de los reclamos, acciones o recursos administrativos”. Antecedente legal que
corresponde a la norma del articulo 96 del Cdédigo Tributario que sefiala como deberes formales de los
contribuyentes “1.- Cuando lo exijan las leyes, ordenanzas, reglamentos o las disposiciones de la respectiva
autoridad de la Administracion Tributaria... 3. Exhibir a los funcionarios respectivos, las declaraciones, informes,
libros y documentos relacionados con los hechos generadores de obligaciones tributarias y formular las
aclaraciones que les fueren solicitadas.”. De la revision del proceso tenemos que con fecha 08 de julio de 2011
el Departamento de Auditoria Tributaria, mediante el documento denominado “REQUERIMIENTO DE
INFORMACION No. RAU-APNORIC11-00002”, le solicita al contribuyente que dentro de diez dias presente la
informacién que alli se detalla (fojas 41 y 42). En el considerando No. 12 de la resolucion impugnada se dice
gue el contribuyente Flores Flores Aquip Eliecer dentro del término concedido ha presentado un escrito
manifestando que por ser la informacion extensa solicita un plazo adicional de quince dias para presentar la
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informacién requerida; en el considerando 13 se manifiesta, que el contribuyente ha presentado un nuevo escrito
en el cual dice que luego de buscar la informacién que le fuera requerida no le ha sido posible encontrar los
documentos “... por lo que presumo todos ellos debieron estar embodegados en mi domicilio personal y
probablemente fueron destruidos en el incendio suscitado en él en noviembre de 2010...” (el subrayado es del
Tribunal); en el considerando 14 se dice que la administracion en respuesta a lo solicitado por el contribuyente,
le ha comunicado que excedié en demasia el plazo concedido por ella, y luego sostiene, que por lo afirmado
por el contribuyente ha revisado el expediente y el parte informativo serie 002 No. 0000223 del Cuerpo de
Bomberos de Cuenca, en el cual se indica que en el incendio se “... consumio, los enseres, paredes, techo de
un dormitorio...”, desprendiendo de este informe la administracion, que se refiere expresamente a enseres y no
a documentos personales o documentos relativos a la actividad economica del contribuyente. En el
considerando 18 se afirma que el contribuyente “...no ha presentado la informacién requerida.”, documentacion
que conforme sefala la propia resolucion la administracion “... requiere para el cumplimiento de sus labores de
determinacion, recaudacion y control tributario...”. Obra también del proceso a fojas 26 el documento
denominado “NOTIFICACION DE INICIO DE SUMARIO POR CONTRAVENCION NO. INFOITE11-00058-M”,
notificacion que se la sustenta en el articulo 315 del Codigo Tributario, por “No haber presentado la informacion
solicitada en el Requerimiento de Informacién No. RAU-APNORIC11-00002...”, en tal notificacion la
Administracion le concede al contribuyente omiso, 5 dias “... para que en ejercicio de su derecho a la defensa,
presente todas las pruebas del descargo que considere pertinentes para desvirtuar el presunto incumplimiento
de la norma citada en el presente sumario”. Del contenido de la resolucion impugnada, se desprende que el
ahora actor, en respuesta al inicio del sumario por contravencién presentd un escrito en el cual dice que no
podia presentar lo requerido, pues no tenia la informacién debido al incendio que sufriera su domicilio “... lugar
en el que se encontraba embodegada toda la informacién que respaldaba mi declaracion de Impuesto a la Renta
del ejercicio fiscal sujeto a determinacion...” lo cual, dice, demostro con el informe presentado por el Benemérito
Cuerpo de Bomberos de Cuenca; situacion esta que para la administracion no constituye prueba que desvirtte
la infraccidn, pues el incendio se ha producido en un dormitorio y no en una bodega, y que el informe no
menciona que se hayan quemado documentos personales o de la actividad econémica sino enseres, paredes
y cielo raso. En los enunciados considerandos se describe la conducta del infractor, se analizan como sustento
de esa conducta, las normas legales que ha infringido y se concluye que se ha verificado la existencia de un
innegable vinculo entre el contribuyente y la conducta prevista en la norma como infraccion, por lo que al tenor
de los articulos 363 del Codigo Tributario, se le impone la multa establecida en el articulo 349 ibidem, sancion
que se objeta en este proceso. Para el Tribunal no queda duda alguna, tanto por las constancias procesales
analizadas, como de los presupuestos establecidos en la normativa invocada, de la existencia de la obligacion
incumplida por el contribuyente, que corresponde a la no atencion al requerimiento que le ha formulado la
Administracion Tributaria, o que constituye una violacion legal en el grado de contravencion, pues en el asunto
en litis, es el mismo actor el que tanto en escrito dirigido a la administracion, cuanto en la demanda, dice que
no ha encontrado los documentos requeridos “... por lo que presumo todos ellos debieron estar embodegados
en mi domicilio personal y probablemente fueron destruidos en el incendio suscitado en €l en noviembre del
2010...”, es decir, que el actor no afirma la pérdida de ellos en el incendio, sino habla de presunciones y
probabilidades, las cuales debieron ser demostradas con prueba plena; al respecto el informe emitido por el
Cuerpo de Bomberos y su alcance que reposa de fojas 29 a 33 de los autos, no constituye prueba plena, por
cuanto en ellos se menciona que las operaciones efectuadas en el incendio producido en el domicilio del hoy
actor han sido las de “Extincion del fuego en enceres, (sic) se realizd ventilacion y remocion de escombros.”,
que los dafios materiales han sido “Destruccion parcial de un dormitorio con sus enceres (sic)”; se dice también
en Observaciones, que se ha consumido los enseres, paredes y techo de un dormitorio (fojas 32); en ninguno
de los documentos mencionados se manifiesta que se han quemado papeles o documentos del actor; ademas,
de conformidad con el articulo 37 del Reglamento para la Aplicacion de la Ley de Régimen Tributario Interno,
es obligacion de los contribuyentes el conservar los documentos que sustentan la contabilidad por el plazo
minimo de siete afios, entonces, si se produjo el incendio y se quemaron los documentos referentes a la
contabilidad del actor, este debi6é hacer conocer del particular a la administracién tributaria en forma oportuna.-
Por lo expuesto el Tribunal considera, que el actor no presento la informacion requerida, y que la justificacion
gue hace al respecto, no es prueba plena que lleve a este érgano jurisdiccional a la convicciéon de que los
documentos sustentatorios de la contabilidad correspondiente al ejercicio econdémico del afio 2009 fueron
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destruidos en el incendio ocurrido, no en las oficinas del actor, sino en su domicilio; tanto mas que el mismo
accionante dice que presume que esos documentos estuvieron en su domicilio, y que probablemente fueron
guemados en el incendio. Consecuentemente, el incumplimiento que motiva la sancién, se ha producido, lo que
implica desacato a la disposicion de la autoridad para que el ahora accionante cumpla con la obligacién formal
contenida tanto en el articulo 96 del Cédigo Tributario, como en los articulos 2 numeral 9 y el articulo 20 de la
Ley de Creacion del Servicio de Rentas Internas, publicada en el Registro Oficial No. 206 de 2 de diciembre de
1997, lo que al tenor de lo dispuesto en el articulo 348 del Cédigo Tributario configura la infraccién en el grado
de contravencion. Asi establecida la realidad procesal aparece que en la Resolucién que se impugna, la
Administracién ha adecuado la infraccidn cometida a las normas legales que tipifican la conducta culpable, ha
sefialado con claridad las disposiciones que sancionan esa conducta, y ha demostrado que se ha cumplido el
debido proceso administrativo, en el que se ha concedido el derecho a la defensa al contribuyente, y por lo
tanto, ha ejercido su potestad sancionadora, emitiendo la Resolucion Administrativa que impone la multa
cuestionada.- 4.3.- Otro punto en litis es el que se desarrolla en el punto 2 de la demanda, el actor manifiesta y
considera, que “... para poder aplicar la (sic) sanciones... es requisito necesario la demostracion del mal
causado y la debida proporcionalidad del mal causado y éste con la sancién que se imponga.”, sobre esta
afirmacion, el Tribunal considera, que si bien la sancion administrativa por contravencion, constituye una
infraccion de caracter penal, su naturaleza juridica difiere sustancialmente del delito tributario, pues la potestad
sancionadora de la administracion corresponde a las infracciones determinadas en el Cédigo Tributario como
contravenciones y faltas reglamentarias, cuya existencia deviene de los presupuestos establecidos en los
articulos 315 y 348 de ese cuerpo legal, y se configuran por el hecho de la conducta descrita en la norma que
haya sido vulnerada por el contribuyente, sin que se requiera para el efecto de otra demostracion, que la
materializacion de aquellos supuestos singularizados en la ley. En el asunto en litis, tal demostracion, conforme
el analisis del considerando que antecede, ha quedado en evidencia. Sin embargo se ha de dejar en claro que
el concepto del mal causado, esté vinculado con la existencia del delito, cuya consecuencia no solamente es la
pena, sino la responsabilidad y la obligacion adicional de su autor de reparar el dafio que con aquel acto ha
producido. En la contravencion la facultad discrecional que la Ley otorga a la administracion para imponer la
pena dentro del rango sefialado en la norma, no tiene efecto resarcitorio o indemnizatorio, sino como hemos
sefialado el de garantizar el respeto a la normativa y precautelar el cumplimiento de los deberes formales
atribuidos por la ley al sujeto pasivo de la relacion juridica tributaria. 4.3.1. En tanto respecto al argumento de
falta de proporcionalidad de la sancidn impuesta, al constituir lo alegado denuncia de la vulneracion de un
principio de caracter constitucional, obliga al Tribunal a ejercer el control de la legalidad del acto administrativo,
pues la Administracion al emitir sus actos, esta obligada a garantizar los derechos constitucionales de los
contribuyentes, y como en este caso el sustento de la pretension impugnatoria, se orienta a cuestionar la cuantia
de la sancion impuesta, al sefialar que la administracion ha incumplido con el mandato contenido en el numeral
6 del articulo 76 de la Constitucion, con lo establecido en el articulo 329 del Cédigo Tributario, ello, en
concordancia con el articulo innumerado agregado por el articulo 37 de la Ley publicada en el Registro Oficial
No. 242 tercer suplemento del 29 de diciembre de 2007 a continuacion del articulo 351 del Cddigo Tributario,
norma que sefala “... un minimo y un maximo para la aplicaciéon de la pena y que para el establecimiento de
esta sancion el Servicio de Rentas Internas procedié a emitir el Instructivo para la Aplicacion de Sanciones
Pecuniarias, publicado en el Suplemento del registro Oficial No. 553, del 11 de Octubre de 2011, Instructivo que
la Administracion Tributaria aplicd, en este caso de manera ilegal y contradictoria a derecho, pues el
requerimiento de informacion que se debié cumplir es anterior a la publicaciéon del Instructivo y su anexo,
contraviniendo con lo dispuesto en el Art. 3 del Cddigo Tributario que establece: “(...) No se dictaran leyes
tributarias con efecto retroactivo en perjuicio de los contribuyentes.”.- La Procuradora de la Administracion
Tributaria frente a la pretension del actor, sefiala que “... procedié apegada a derecho a sancionar al actor...”,
gue el instructivo no deroga ni modifica norma tributaria alguna, que los montos minimos y maximos estan
vigentes desde diciembre de 2007, que el Instructivo tiene la finalidad de regular las cuantias de sanciones
pecuniarias.- La disposicion que invoca el actor es la constante en el articulo afiadido a continuacién del articulo
349 de Codigo Tributario que dice: “Sanciones por contravenciones.- A las contravenciones establecidas en
este Codigo y en las demas leyes tributarias se aplicara como pena pecuniaria una multa que no sea inferior a
30 dolares ni exceda de 1.500 ddlares de los Estados Unidos de América...”. Resulta evidente que los extremos
de sancion establecidos en la norma, son generales y no establecen relacion alguna con la magnitud de las
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faltas cometidas por el contribuyente segin su menor o mayor gravedad, con la naturaleza de la infraccién en
el grado de contravencion, ni con las condiciones del contribuyente, a fin de garantizar la proporcionalidad y
razonabilidad de la pena, dentro del extenso margen de discrecién, que ella otorga al ente sancionador. Lo que
ha permitido que a falta de una reglamentacién concreta que establezca un rango especifico y objetivo, para
que el funcionario pueda adaptar cada caso a una escala previamente constituida, respecto de la gravedad de
la falta, las condiciones del contribuyente, la necesaria correlacion entre la infraccion cometida y la sancién a
aplicar, de acuerdo a las particulares circunstancias de cada caso, y en funcion de garantizar la vigencia de del
Principio Constitucional de Proporcionalidad invocado y constante en el articulo 76, numeral 6 de la Constitucion
de la Republica, es que la Administracion Tributaria mediante documento publicado en el registro oficial No. 533
de 11 de Octubre de 2011, emita el denominado “INSTRUCTIVO PARA LA APLICACION DE SANCIONES
PECUNIARIAS”, cuyo objetivo, conforme se define en el articulo 2 del indicado instrumento normativo es el de
“Implantar un modelo sancionatorio que gradue la onerosidad de las cuantias de sancién por tipo de infraccion,
y por segmento o estrato de contribuyente, atiende principios de legalidad, equidad y proporcionalidad” y
establece la manera de “....determinar cuantias de sanciones pecuniarias por contravencion y faltas
reglamentarias” (art.3), en tal instructivo se establecen escalas de las cuantias por contravenciones y faltas
reglamentarias, de los valores a aplicarse por cada una de esas infracciones y por tipos de contribuyente,
categorizacion que se produce en atencion a la gravedad de la infraccion, con lo que se limita el criterio subjetivo
del funcionario competente, conminandole a actuar con alguna racionalidad dentro del rango de la norma. En
el caso materia de resolucion de este Tribunal, se encuentra que la imposicion de la sancién se ha motivado
precisamente en las normas que invocan tanto el actor como la Administracion demandada, y ha aplicado
igualmente el Instructivo que hemos analizado, en el que, como se ha sefialado se establece la cuantia o
gravedad de la sancién impuesta en relacion con los parametros en ese instructivo determinados, permitiéndolo
al administrado responsable de la omisién, conocer la razén de la cuantia de la pena impuesta, a la vez que
posibilita al ente sancionador demostrar que su actuacion no es arbitraria sino que esta sustentada en la
aplicacion racional y razonable de la norma que establece el rango en el que debe actuar. Bajo los antecedentes
sefialados, este Tribunal establece que en el proceso se ha demostrado la omisién en la que incurri6 el actor al
no presentar la informacién requerida y se ha justificado que, la aplicacion de la pena, esto es la multa de
quinientos doélares que se le ha impuesto al accionante, no solo se ajusta al ordenamiento juridico, sino que en
ella se ha determinado la razén por la que se ha utilizado el rango, dentro del margen de discrecion sefialado
en la norma, demostrando que la pena impuesta no es abusiva o arbitraria; con esos fundamentos sefala
también que el acto administrativo impugnado se encuentra debidamente motivado y que la Administracion
Tributaria ha hecho uso correcto de su facultad discrecional de sancionar la infraccion tributaria en la que ha
incurrido el contribuyente, pues ha aplicado la pena en la forma, condiciones y bajo los criterios objetivos que
se sefalan en el Instructivo, cuyas normas se han emitido conforme se sefala, con sustento en los principios
constitucionales de igualdad equidad y proporcionalidad , para facilitar la aplicacion del articulo 349 del Cédigo
Tributario aplicacion que es procedente, pues ese instrumento normativo secundario, tiene plena vigencia, pues
no ha sido objeto de suspension de sus efectos por declaratoria de inconstitucionalidad, y es de plena aplicacion
al tiempo de la imposicion de la pena. Por los razonamientos expuestos y estando justificada la infraccién en
rango de contravencion, el Tribunal Distrital de lo Contencioso Tributario con sede en Cuenca “Administrando
justicia, en nombre del pueblo soberano del Ecuador, y por autoridad de la Constitucién y las leyes de la
Republica”, rechaza la demanda propuesta por el sefior Dr. Eliecer Flores Flores, en contra del sefior Director
Regional del Austro del Servicio de Rentas Internas, en la que ha impugnado la Resolucién Administrativa No.
01020120500009, emitida con fecha 7 de septiembre de 2012, que impone al accionante la multa de Quinientos
Dolares. En esa razon declara la validez legal del acto impugnado y de la sancion en él contenido.- Sin costas
ni honorarios que regular.- En virtud del Oficio No. FJA-UTM-2013-0999-0 de fecha 20 de noviembre de 2013,
actle como Secretario Encargado el Dr. Jorge Avilés Veléz.- Hagase saber.-
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