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CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR
L. ANTECEDENTES
Resumen de admisibilidad

El 4 de junio de 2011, la ciudadana Beliza Coro Guairacaja presenté ante la
Corte Constitucional, para el periodo de transicién, una demanda de
inconstitucionalidad de acto normativo, por el fondo, en contra del segundo y
quinto inciso del articulo 179 del Cédigo Orgénico de Organizacién Territorial,
Autonomias y Descentralizacién, publicado en el suplemento del Registro Oficial
N.? 303 del 19 de octubre de 2010.

La Secretaria General de la Corte Constitucional, para el periodo de transicién,
de conformidad con lo establecido en el inciso segundo del articulo 17 del
Reglamento de Sustanciacién de Procesos. de Competencia de la Corte
Constitucional, certificé que en referencia a la accién N.° 0038-11-IN, no se ha
presentado otra demanda con identidad de objeto y accién.

La Sala de Admisién de la Corte Constitucional, para el periodo de transicidn,
conformada por los jueces constitucionales Nina Pacari Vega, Alfonso Luz
Yunez y Patricio Pazmifio Freire, considerando que la presente accién de
inconstitucionalidad de actos normativos retne todos los requisitos de
admisibilidad, mediante auto del 29 de noviembre del 2011 a las 14h57, admitid

a tramite la accién formulada y dispuso: “a.- Se corre traslado con la demanda al
Arq. Fernando Cordero Cueva, en su calidad de presidente de la Asamblea
Nacional, al Econ. Rafael Correa Delgado, PhD, Presidente Constitucional de la
Repiiblica, y Procurador General del Estado concediéndole[s] el término de
quince dias para que intevenga[n] de considerarlo necesario, defendiendo o
impugnando la constitucionalidad de las normas demandadas; b.- El secretario de

la Asamblea Nacional remita el expediente con los informes y demds
documentos que dieron origen a la norma; c.- Péngase en conocimiento del

. publico la existencia de esta acci6n publica de inconstitucionalidad N.° 0038-11- ‘
LIN, para cuyo efecto la secretaria de la Corte Constitucional debe realizar un
/" resumen completo y fidedigno de la demanda, la misma que deber4 ser publicada ‘
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en el Registro Oficial y en el portal electrénico de la Corte Constitucional; d.-
Témese en cuenta la direccién electronica sefialada para sus notificaciones.- e.-
Procédase al sorteo correspondiente para la sustanciacion de la presente accion”.

El Pleno del Organismo, en sesién extraordinaria del Pleno del 2 de febrero de
2012, procedi6 al sorteo de las causas, correspondiendo a la jueza constitucional
Nina Pacari Vega sustanciar la presente causa, conforme consta del memorando
de la Secretaria General N.° 013-CC-SA-SG de 8 de febrero de 2012, por el cual
se remitié el expediente del caso N.° 0038-11-IN.

El 6 de noviembre de 2012, se posesionaron ante el Pleno de la Asamblea
Nacional los nueve jueces de la Primera Corte Constitucional, integrada conforme
lo dispuesto en los articulos 432 y 434 de la Constitucion de la Republica.

En sesi6n extraordinaria del Pleno de la Corte Constitucional efectuada el 2 de
diciembre de 2012, se llevé a cabo el sorteo de causas, correspondiendo a la jueza
constitucional Wendy Molina Andrade sustanciar la presente causa, quien
mediante providencia de 13 de mayo de 2015, avoc6 conocimiento de la causa N.°
0038-11-IN, accién piblica de inconstitucionalidad presentada por la sefiora
Beliza Coro Guairacaja en contra del articulo 179 del Cédigo Orgénico de
Organizacién Territorial, Autonomias y Descentralizacién. A través de esta
providencia, la jueza sustanciadora dispuso que se notifique con el contenido de
dicha providencia a las partes procesales asi como a los terceros con interés.

De la demanda y sus argumeﬂtos

La sefiora Beliza Coro Guairacaja demanda la inconstitucionalidad, por el fondo,
de los incisos segundo y quinto del articulo 179 del Cédigo Organico de
Organizaciéon Territorial, Autonomias y Descentralizacién (en adelante
“COOTAD”), mediante los cuales se faculta a los gobiernos auténomos
descentralizados regionales y de los distritos metropolitanos a “fijar un monto
adicional referido a los impuestos a los consumos especiales y al precio de los
combustibles”.

Disposiciones constitucionales que se consideran vulneradas
. - . "y . . ! ..
La accionante sefiala que la disposicién normativa contenida ‘en los incisos

segundo y quinto del articulo 179 del COOTAD, trasgrede los articulos 66
nimero 4 y 300 de 1a Constitucién de la Republica.
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Argumentos de la legitimada activa

La sefiora Beliza Coro inicia su exposicién sefialando que el articulo 179 del
COOTAD otorga a los gobiernos auténomos descentralizados la potestad de fijar
montos adicionales a los impuestos a los consumos especiales y al precio de los
combustibles, encontrindose facultados para modificar los impuestos que han
sido establecidos mediante ley por la Asamblea Nacional.

Desde este punto de vista, sostiene en primer lugar que las disposiciones legales
impugnadas vulneran el principio de reserva de ley en materia tributaria, en tanto
solo por iniciativa de la Funcién Ejecutiva y mediante ley sancionada por la
Asamblea Nacional se podrd establecer, modificar, exonerar o extinguir
impuestos. Esto de conformidad a lo previsto en el articulo 132 numeral 3 de la
Constitucion de la Republica que sefala la exigencia de ley para crear, modificar
0 suprimir tributos.

Reitera su argumento sefialando que a partir de una interpretacion integral y
tomando en cuenta el contenido del articulo 301 de la Constitucién de la
Republica que exige que solo través de una ley se modifican los impuestos,

“permite concluir que la reserva de Ley en el caso de esta ultima es absoluta y
sobre la cual no cabe delegacion para que a través de normativas secundarias y
por Organo distinto a la Asamblea Nacional se crean impuestos”. Por lo tanto, los
impuestos solo pueden ser modificados mediante ley. Ello no impide, como
establece el articulo 132 que los organismos auténomos descentralizados regulen
tasas y contribuciones especiales a través de actos normativos, como lo establece
el articulo 301 de la Constitucion de la Republica.

Expresa asi que la facultad establecida en el articulo 179 del COOTAD otorga a
los gobiernos aut6nomos descentralizados regionales y de los distritos
metropolitanos, la facultad de fijar un monto adicional referido a los impuestos a
los consumos especiales y al precio de los combustibles, que sera realizado a
través de la expedicion de ordenanzas, acuerdos y resoluciones, mas no de una
ley, conforme lo establece la Constitucion.

En cuanto a la presunta vulneracion de los principios de generalidad, equidad e
igualdad, la accionante manifiesta que el articulo 179 del COOTAD crea una
situacién contraria a estos preceptos, pues el hecho que los gobiernos auténomos
descentralizados regionales y distritos metropolitanos puedan modificar el
impuesto a los consumos especiales se traduce “en que no existird uniformidad
del impuesto en el territorio nacional”.

)

4/ plica que a través del ejercicio de esta potestad, puede ocurrir el caso que el ‘
/" / monto adicional de los impuestos a la gasolina y a los consumos especiales \
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establecido por un gobierno descentralizado regional auténomo, sea mucho
mayor que aquel establecido por otro gobierno descentralizado que también
puede ejercer tal potestad. A partir de esta premisa, sefiala que podria darse una
situacién en la que los habitantes de una regidn, tributen méas que los habitantes
de otra, aun cuando su situacién econdémica sea la misma. “La dnica diferencia
que existiria, seria la ubicacién geogréfica de sus domicilios y en virtud de ella,
se determinaria el monto que estin obligados a tributar. En este caso, entonces, la
carga tributaria no estaria distribuida equitativamente entre toda la poblacién, y
efectivamente, la parte de ésta que tribute menos por el mismo impuesto, se
beneficiard de aquella parte de la poblacién que estd tributando en mayor
cuantia”.

Manifiesta que el articulo 179 del COOTAD provoca trato distinto a un mismo
supuesto de hecho que genera desigualdad y que no existen razones justificables
ni mucho menos objetivas que permitan distincién en cuanto a dos personas que
viviendo en dos ciudades distintas, cumplan actividades econdémicas similares.
Anade que la finalidad de este articulo, es decir, “Establecer politicas piblicas”
no guarda proporcionalidad con el fin “puesto que las politicas pablicas pueden
establecerse sin la necesidad de discriminar arbitrariamente a los ciudadanos y
mas aun amparandose por una modificacién del impuesto a través de una
ordenanza”.

Finalmente, en cuanto a la presunta vulneracién del derecho de los ciudadanos a
transitar libremente y escoger el lugar de residencia, la accionante sostiene que el
problema se traduce en la elevacién del costo que representa vivir en determinada
region, pues dependiente de la ciudad, el impuesto a los consumos especiales y
de la gasolina serd mas alto que en otras ciudades y quienes no tengan los
recursos necesarios como para cumplir con las exigencias impuestas por los
tributos, tendrd que encontrar un lugar més econdémico donde los impuestos no
sean tan altos y consecuentemente, pueda mantener los gastos de su familia.

Pretension
La sefiora Beliza Coro solicita a la Corte Constitucional que “declare
inconstitucional el articulo 179 del C6digo Orgénico de Organizacién Territorial,

Autonomias y Descentralizacién, debido a que viola los articulos 66 N.° 4 y 14
132,300 y 301”.

Norma cuya inconstitucionalidad se acusa

Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomias y Descentralizacién
Publicado en el suplemento del Registro Oficial N.° 303 de 19 de octubre de 2010 \l\




CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

Caso N.° 0038-11-IN Pégina S de 25

Articulo 179

Art. 179.- Facultad tributaria.- Los gobiernos auténomos descentralizados regionales
podran  crear, modificar o suprimir, mediante normas regionales, tasas y
contribuciones especiales de mejoras generales o especificas por los servicios que son
de su responsabllldad y para las obras que se ejecuten dentro del amb1t0 de sus
competencias o circunscripcion territorial.

Con _la finalidad de establecer politicas piblicas, los Lblernos auténomos
descentralizados regionales podrin_fijar un _monto_adicional referido a los
impuestos a todos los consumos especiales, vehiculos_y al precio de los
combustibles.

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

Los recursos generados serdn invertidos en la regién de acuerdo a sus competencias
- bajo los principios de equidad territorial, solidaridad y en el marco de su planificacién.

Esta facultad tributaria es extensible a los gobiernos auténomos descentrahzado
de los distritos metropolitanos.

De la contestaciéon de la demanda
Asamblea Nacional

El arquitecto Fernando Cordero Cueva, presidente de la Asamblea Nacional a la
fecha de la presentacién de la demanda, comparece a la Corte Constitucional,
para el periodo de transicién, dando contestacién a la demanda y luego de
transcribir - disposiciones normativas contenidas en la Constitucién de la
Repiblica, en el COOTAD vy en el Cédigo Organico Tributario, expresa que la
facultad tributaria de los GAD se ejerce a través de tasas y contribuciones
especiales o de mejoras y que la facultad normativa deviene en normas
regionales u ordenanzas y que aquellas, a su vez, pueden contener la creacion,
modificacion o extincién de las tasas o contribuciones especiales o de mejoras, y
asi debe entenderse la disposicién impugnada que en nada contraviene el
ordenamiento constitucional y legal.

Explica que debe efectuarse una lectura integral del articulo 179 del COOTAD,
es decir analizarlo a partir de su primer inciso que menciona la facultad tributaria
de los gobiernos auténomos descentralizados en tanto aquella se materializa a
través de tasas y contribuciones especiales o de mejoras; y que la consecuencia
del segundo inciso, guarda relacién con dicha facultad tributaria.

*Finalmente solicita que “ante la evidente falta de sustento juridico, solicito se
/ % sirvan rechazar y desechar por improcedente e infundada la demanda planteada”.

Av. 12 de Octubre N16-114 y pasaje Nicolas Jiménez
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Presidencia de la Republica

Comparece ante la Corte Constitucional, para el periodo de transicion, el doctor
Alexis Mera Giler, secretario nacional juridico de la Presidencia de la Republica,
quien en cuanto a los argumentos de fondo que sustentan la demanda de
inconstitucionalidad sefala en lo principal que la facultad tributaria que se les ha
concedido a los gobiernos auténomos descentralizados regionales para que
puedan crear, modificar o suprimir normas regionales, tasas y contribuciones
especiales de mejoras generales o especificas, se origina en varias disposiciones
constitucionales, entre las cuales sefiala y transcribe los articulos 132 numeral 3,
239, 240, 262 1ltimo inciso y 301 de la Norma Suprema.

Expresa que la Constitucién de la Repiblica faculta o delega a la ley para que sea
esta la que regule o norme respecto a las tasas y contribuciones especiales, asi
como también la determinacién del régimen de los gobiernos auténomos
descentralizados y que de esta manera, el COOTAD acoge dicha facultad y no
solo la aplica en su articulo 179, sino a su vez en los articulos 181 y 186 en
donde se regula la facultad tributaria de los GAD provinciales, municipales y de
los distritos metropolitanos.

Manifiesta que los GAD no tienen la potestad para modificar los impuestos a los
consumos especiales, vehiculos y al precio de los combustibles, “sino para
establecer un valor adicional a los mencionados impuestos que ya fueron
previamente determinados por una ley y ese valor adicional se lo realiza a través
de una tasa con la tnica finalidad de poder establecer las politicas puablicas de
cada gobierno auténomo descentralizado regional”.

Mis adelante, sefiala que las politicas piblicas constituyen el argumento para que
haya una diferenciaciéon entre lo que normen los gobiernos autonomos
descentralizados regionales y que esto se da con la finalidad que cada GAD
pueda aplicar y desarrollar su propio politica publica, segin las necesidades de
sus habitantes, empleando de esta manera la generalidad y equidad.

Expresa que de aceptar la pretension de la accionante, se estaria contraviniendo
la autonomia de los gobiernos auténomos descentralizados, en detrimento de lo
dispuesto en el articulo 85 de la Constitucion de la Republica sobre la
formulaci6n, ejecucién, evaluacién y control de las politicas publicas y servicios
~ publicos.

Finalmente solicita que “la accién de inconstitucionalidad por el fondo del
articulo 179 del Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomias y
Descentralizaci6n sea desechada en su totalidad mediante condigna sentencia”. _

/
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Procuraduria General del Estado

El abogado Marcos Arteaga Valenzuela, en su calidad de director nacional de
patrocinio y delegado del procurador general del Estado comparece ante la Corte
Constitucional, para el periodo de transicién, y en lo principal sefiala que el
asambleista constituyente otorgd a los gobiernos auténomos descentralizados de
las regiones, distritos metropolitanos, provincias y cantones, la potestad de
expediciéon de actos normativos de caracter general y que el articulo 132,
numeral 3 de la Constitucién de la Repiiblica “sefiala que se requiere ley para
‘crear, modificar o suprimir tributos, sin menoscabo de las atribuciones que la
Constitucion otorga a los gobiernos auténomos descentralizados. En este sentido,
el principio de legalidad que alude la demanda, se refiere a la actuaci6n de las
entidades publicas a lo atienten a la administracién tributaria”.

Explica que el principio de reserva de ley que tiene relacién con el principio de
legalidad, poseen finalidad equivalente como la creacién de normas juridicas
para generar ingresos y asi cubrir necesidades de la poblacién; no obstante ha
sido atenuado con las normas constitucionales anteriores y mdas aun con la
vigente, “pues ya no cabria sostener que hay tributo sin ley, porque de acuerdo a
la normativa constitucional vigente, los gobiernos auténomos descentralizados
tienen la facultad de expedir a través de ordenanzas la regulacién de tasas y
contribuciones especiales, es decir la Constitucién de la Repiiblica ademads de la
facultad legislativa confieren a estos organismos la facultad tributaria en esta
clase de tributos”.

Manifiesta que los incisos cuestionados del articulo 179 del COOTAD no traen
consigo la facultad de los GAD para modificar impuestos que han sido creados
por ley, “sino que en ejercicio de la facultad legislativa, a través de la expedicion
de acto normativo valido se pueda ejercer de manera plena la autonomia
administrativa y financiera de la que gozan estos 6rganos, y cumplir con la
obligaciones que como instituciones del sector publico tienen ante sus
ciudadanos”. Luego, expresa que una de las finalidades de los tributos es obtener
recursos presupuestarios para realizar obras y que conforme lo determina el
articulo 163 del COOTAD, los gobiernos auténomos deben generar sus propios
recursos financieros, “es decir que no es verdad que los recursos que se generen
en aplicacion de la norma cuestionada en esta demanda, vayan a ser objeto de
rentas de otros gobiernos descentralizados de los beneficiarios serdn los
habitantes de esa circunscripcidn territorial. El espiritu de la norma no es buscar
privilegios de ninguna indole entre las personas que paguen el porcentaje que el
gobierno descentralizado establezca”. ‘\A

Av. 12 de Octubre N16-114 y pasaje Nicolas Jiménez

. (frente al parque El Arbolito) « Telfs.: (593-2) 394-1800
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Con estas consideraciones, el representante de la Procuraduria General del
Estado solicita al Pleno de la Corte Constitucional el rechazo de esta accién por
improcedente.

Audiencia piblica ante el Pleno de la Corte Constitucional

Mediante providencia de 8 de junio de 2016, suscrita por juez constitucional
Alfredo Ruiz Guzmain en calidad de presidente de la Corte Constitucional, se
convoco a las partes dentro del proceso a audiencia publica conforme lo dispuso
el Pleno del Organismo, en sesién del 1 de junio de 2016. Dicha diligencia se
realizé el dia jueves 16 de junio de 2016, con presencia de las partes procesales y
terceros interesados dentro de la causa.

Interviene el doctor Francis Abad LOpez en representacién de la Asamblea
Nacional, quien expresa:

Es necesario para determinar el contenido, el alcance de la norma impugnada y ubicarla
dentro del cuerpo normativo existente; el articulo 179 estd dentro del titulo sexto del
Cédigo Orgénico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién, debajo
del Capitulo 1: Normas generales, Capitulo 2: Tipos de recursos financieros, Capitulo 3:
Ingresos propios y la Seccion Primera, de los Gobiernos Seccionales Auténomos; lo que
esta impugnando este articulo es a una posibilidad que hasta el dia de hoy no se la ha
realizado, en el pais no se ha dado el paso de constituir en regiones auténomas
descentralizadas y el articulo impugnado establece sus competencias; sin embargo, va a
demostrar la constitucionalidad de este articulo, dentro de la secuencia que arma la ley
para llegar al articulo 179 en cual dice que los gobiernos auténomos descentralizados
generaran sus propios recursos, que tiene derecho a participar del presupuesto del
Estado, que toda norma que genera obligacién tiene que estar presupuestada, que todo
lo que generan los impuestos, tasas y contribuciones tendrd que ir al presupuesto, que el
Banco Central generara sub partidas para cualquier tipo de distribucién y sobre los
recursos financieros propios dice que esto se generard con tasas y contribuciones; el
articulo 179 va estructurando la posibilidad de que los gobiernos regionales autdnomos
manejen su presupuesto y podrdn crear, modificar o suprimir, mediante normas
regionales, tasas y contribuciones y que estos serdn para objetivos especiales, para sus
servicios y para las obras especiales; luego establece que puede derogar estas y al final
establece una disposicién que dice que de esta normativa también se pueden beneficiar
los Distritos Metropolitanos; la parte que esta cuestionada es que dice que estas tasas y
contribuciones pueden ser indexadas a los impuestos porque esto violentaria todos los
principios constitucionales alegados; invoca algunas disposiciones; el articulo 244
permite crear las regiones auténomas descentralizadas, el articulo 245 permite a las
regiones auténomas descentralizadas dictar su propio estatuto autonémico regional a
través de un proyecto de ley de regionalizaci6n; el /articulo 240 otorga facultades
legislativas y el articulo 262 establece sus atribucionés y competencias; en conclusién
indica que la nueva Constitucién de la Repﬁblica,,:\//igente desde el 20 de octubre del
2008, gener6 varios y nuevos paradigmas, entre’ellos dentro de la conformacién del
Estado, dijo que el Gobierno se organiza de manera descentralizada, esto es lo que ha
venido construyendo luego a través de las leyes y a través de esta nueva vision, por eso\l\A
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se ha fortalecido a los gobiernos auténomos descentralizados, se les ha dado la facultad
legislativa y por eso es que a lo largo de varias disposiciones se han equiparado
respetando las diferencias entre lo que debemos entender por impuestos con tasas y
contribuciones; afiade que no es verdad que todos los impuestos deben necesariamente
nacer de un acto de legislacin, lo que si es verdad es que todo impuesto tiene que tener
una base legal y una reserva legal, aqui se tiene un ejemplo claro: los aranceles no se

" modifican por acto legislativo en cada momento, estd delegada esta atribuci6n al sefior

. presidente de la Repiiblica, quien a través de los decretos ejecutivos puede reformar los
aranceles y estos en coordinacién con el Consejo de Comercio Exterior e Inversiones
(COMEXI), por lo que no es cierto toda la argumentacién que se ha sostenido a lo largo
del escrito indicindonos que la reserva legal impediria absolutamente esta actuacién y
que se estaria modificando los impuestos, cosa que no es verdad. Otro ejemplo, de
delegacién normativa se tendria en el Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de
la Funcién Ejecutiva cuya base legal es la Ley de Modernizacién; sin embargo, toda
esta normativa estd dada por delegacion, con lo que se da una explicacién al tema de
que Gnicamente por acto de legislaci6n se podria generar este tipo de situaciones sobre
la norma en concreto. El articulo 179 estd afectando exclusivamente a las regiones
auténomas descentralizadas, situacién que hasta el momento es inexistente; senala que
va hacer un andlisis con la experiencia que ha existido en lo que tiene que ver a los
distritos metropolitanos que es exactamente la misma situacién; el Distrito
Metropolitano de Quito que podria afectar, es decir indexarse a los impuestos, pero
Unicamente son impuestos limitados, consumos especiales, vehiculos y gasolina, el
Distrito Metropolitano de Quito lo que ha utilizado su facultad, es en el tema de transito
y de vehiculos, respetando los impuestos normales, los vehiculos estdn sometidos a los
impuestos de internacién en el Ecuador, impuesto de transaccién comercial, impuesto
de matricula, el impuesto verde, pero sobre esto el Distrito Metropolitano de Quito ha
generado una tasa por polucién, por zona azul, por zona de seguridad y esto no significa
que ha modificado los impuestos, que todo el pais y en toda la Repiblica se aplique el
impuesto que existe a la circulacién y a los vehiculos, no significa que lo que resuelva el
Distrito Metropolitano de Quito tenga vigencia en otras zonas, es decir que se estaria
modificando al impuesto, no es verdad que se estd modificando al impuesto, sino que
esta es una herramienta que estd dada para que los gobiernos regionales auténomos
puedan de alguna manera financiar sus actividades; esta experiencia ha sido excelente
para el caso de Quito, no ha modificado los impuestos, ni tampoco los ha derogado, ni
ha generado mayor tributo sobre el que existe actualmente, lo que se ha hecho es
generar una tasa indexada al impuesto. De esta manera, dicen que no hay violacién a los
principios de todo tributo, no hay violencia al principio de igualdad y generalidad,
porque el tributo se aplica en todo el pais, que haya alguna diferencia por zona,
justificandose el por qué en funcién de este articulo que es el espiritu de esta norma, que
los gobiernos regionales auténomos puedan a través de esta contribucién especial
financiar obras especiales; repite que el tinico caso que se ha dado a lo largo de estos 6
afios de vigencia del Cédigo Orginico de Organizacién Territorial, Autonomia y
Descentralizacién no existe uno solo, porque no hay regiones auténomas todavia y la
excelente experiencia que ha habido en el caso del Distrito Metropolitano que €en lo
absoluto se ha demostrado que en la practica no se violenta ningin principio a los
tributos.
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Que la demanda inobserva lo que establece el articulo 79 de la Ley Orgénica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional porque la misma no cuenta con los
elementos ciertos, especificos y claros que permitan determinar una incompatibilidad
normativa con la Constitucion, tal es asi que en la propia demanda se invoca articulos
que no tienen relacién con la norma impugnada, como es lo que determina el numeral 4
del articulo 66 que trata del libre transito en el territorio nacional, que evidentemente
esta disposicién inconstitucional alegada que supuestamente iria en contra, no tiene
relacién alguna con el tema que se estd tratando; la interpretacién sistemdtica a la
Constitucién, establece que las normas juridicas deben ser interpretadas a partir del
contexto general del acto normativo, es asi que en los articulos 238 y 239 da a los
gobiernos auténomos, a los gobiernos provinciales y a los gobiernos por extension del
Distrito Metropolitano la autonomia financiera, politica y administrativa y ademas estos
determinan que se regiran por sus propias leyes, es decir que la Asamblea Nacional de
conformidad al articulo 250 le da los GAD regionales y en este caso a los
metropolitanos la facultad de expedir sus propias leyes a través de un acto normativo
vilido que le permita generar recursos; el objeto de esta accién piblica de
inconstitucionalidad en su parte pertinente y lo que da lugar a que se la presente es que
si el articulo cuestionado al otorgarle esta competencia a los gobiernos descentralizados
regionales y por extensién a los GAD metropolitanos podria modificar el monto fijado
al cobro referido de los impuestos a los consumos especiales y a los precios de
combustibles; esto evidentemente la respuesta seria contundente y decir que no, de esta
manera no es que los GAD municipales a través de la norma que se encuentra prevista
en el articulo 179 podria modificar esta clase de impuestos, porque se hace a través del
principio de reserva de ley y que es de competencia de la Funcion Ejecutiva y a través
de la Asamblea Nacional; los incisos cuestionados en el articulo 179 del Cédigo
Orgénico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién no traen consigo
la facultad de los GAD de modificar impuestos que han sido creados por Ley, sino que
en ejercicio de la facultad legislativa y a través de la expedicién de un acto normativo de
carécter general puedan ejercer de manera plena la autonomia administrativa financiera
conforme lo dispone el articulo 163 del Cédigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacién, siendo errado que los recursos que generen en la

~ aplicacién de las normas vayan a ser objeto de rentas de otros gobiernos
descentralizados, como lo ha manifestado el accionante dentro de la demanda de accién
piblica de inconstitucionalidad; evidentemente no existe una incompatibilidad
normativa, no se cumple con lo que determina la Ley Orgédnica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional en su articulo 79, por lo que solicita se
rechace la demanda de accién piblica presentada y solicita un término para legitimar su
intervencion.

II. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL
Competencia

El Pleno de la Corte Constitucional, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 436 numeral 2 de la Constitucion de la Repiblica, es competente para:
/'/
2. “Conocer y resolver las acciones piblicas de ing:(/)nstitucionalidad, por el fondo o por la
forma, contra actos normativos de caricter general emitidos por 6rganos y autoridades del
Estado. La declaratoria de inconstitucionalidad tendra como efecto la invalidez del acto
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normativo impugnado”.

Por su parte, la Ley Orgéanica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional, publicada en el suplemento del Registro Oficial n°. 52 del 22 de
octubre del 2009, en el Titulo III CONTROL ABSTRACTO DE
CONSTITUCIONALIDAD, trata de esta accion. De manera particular, el
articulo 74 sefala: A ‘

Art. 74.- Finalidad.- El control abstracto de constitucionalidad tiene como finalidad
- garantizar la unidad y coherencia del ordenamiento juridico a través de la identificacion y

la eliminacién de las incompatibilidades normativas, por razones de fondo o de forma,

entre normas constitucionales y las demds disposiciones que integran el sistema juridico.

Analisis de cohstitucionalidad

Como lo determina la Constitucién de la Repiiblica en su articulo 436 nimero 2
de conformidad a las competencias de la Corte Constitucional, le corresponde a
este  Organismo “Conocer y resolver las acciones publicas de
inconstitucionalidad, por el fondo o por la forma, contra actos normativos de
caracter general emitidos por 6rganos autoridades del Estado. La declaratoria de
inconstitucionalidad tendrd como efecto la invalidez del acto normativo
impugnado”.

El alcance de esta accién publica de inconstitucionalidad se hace extensiva,
dentro del marco constitucional ecuatoriano, tanto a los actos normativos de
caracter general emitidos por 6rganos o autoridades del Estado cuanto a los actos
administrativos con efectos generales emitidos por toda autoridad publica; de ahi
que el primer alcance que tiene este control abstracto es su caricter general
respecto a las normas o actos administrativos imputados como inconstitucionales.

Empero, dentro del sistema juridico constitucional ecuatoriano esta accidén
también se hace extensiva para las enmiendas y reformas constitucionales;
resoluciones legislativas aprobatorias de tratados internacionales, leyes, decretos
leyes de urgencia econdmica; objeciones de inconstitucionalidad presentadas por
la presidenta o presidente de la Repiiblica, en el proceso de formacién de leyes,
proyectos de reformas, enmiendas y cambios constitucionales, convocatorias
para referendo para reforma, enmienda o cambio constitucional, decretos que
declaran o que se dictan con fundamento en los estados de excepcidn, tratados
internacionales, convocatorias a consultas populares, estatutos de autonomia y
sus reformas, ademads de ejercer un control en cuanto a la inconstitucionalidad de
normas conexas.
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Otra caracteristica de esta forma de control est4 dada por su caracter abstracto, es
decir que la contradiccion de la norma con el texto normativo no esta
direccionada hacia una persona o grupo de personas en particular, sino que la
afectacion se la hace a toda la sociedad, es decir no existe un sujeto determinado
de afectacion sino que ha de entenderse como el sujeto afectado a toda la
colectividad, asegurdndose de esta manera la supremacia de la Constitucion.

En cuanto a los efectos que genera la declaratoria de inconstitucionalidad tanto
de actos normativos como administrativos de caricter general, los mismos se
veran expresados en la invalidez del acto impugnado, generandose un efecto erga
omnes 0 general respecto a esas disposiciones normativas.

Siendo el estado de la causa el de resolver y siguiendo la linea jurisprudencial
establecida por la Corte Constitucional, este Organismo procede a efectuar el
analisis por la forma del Cddigo Orgénico. de Organizacién Territorial,
Autonomias y Descentralizacién y por el fondo de los incisos segundo y quinto
del articulo 179 de dicho cuerpo normativo.

Analisis de constitucionalidad por la forma

Esta Corte Constitucional, sin perjuicio que la accionante no ha formulado en su
demanda de inconstitucionalidad acusacién sobre la constitucionalidad formal
del COOTAD, se realizara control de la constitucionalidad de la forma, para
efecto de lo cual se considerara el siguiente problema juridico:

(Existio vulneracion al tramite constitucional en la expedicion del Céodigo
Organico de Organizacion Territorial, Descentralizacion y Autonomias,
COOTAD?

Para iniciar el andlisis juridico sobre la verificacion de los requisitos
constitucionales de forma que debieron ser observados por el COOTAD para su
adecuada expedicidn, conviene hacer mencion al contenido del articulo 114 de la
~ Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional que
establece “El control formal de constitucionalidad tendrd en cuenta los principios
y reglas previstos en la Constitucién y la ley que regula la Funcién Legislativa y
el cumplimiento de los principios de publicidad y unidad de materia”.

De conformidad con lo previsto en el articulo 78 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y.Control Constitucional, el plazg"'para interponer las acciones
de inconstitucionalidad por la forma, debe realizarse “dentro del afio siguiente a
su entrada en vigencia” y si bien, en el presenté caso la accionante Beliza Coro
Guairacaja no ha formulado objeciones de inc‘bnstitucionalidad por la forma del
Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomias y Descentralizacién,

&
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es menester sefialar que dicho cuerpo normativo fue publicado en suplemento del
Registro Oficial de 19 de octubre de 2010 y que la demanda de
inconstitucionalidad fue presentada ante la Corte Constitucional, para el periodo
de transicién, el 4 de julio del 2011; es decir la demanda de inconstitucionalidad
fue presentada dentro del plazo establecido por el articulo 78 numeral 2 de la Ley
Orgéanica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional. En este sentido,
la Corte Constitucional procede a efectuar de oficio el control de
constitucionalidad por la forma.

El primer aspecto que debe ser tomado en cuenta en el control formal de
constitucional, radica en la identificacién del proponente de la iniciativa de la
propuesta de Ley que de conformidad con lo establecido en el articulo 134 de la
Constitucién de la Repiblica, corresponde a:

Art. 134.- La iniciativa para presentar proyectos de ley corresponde:

1. A las asambleistas y los asambleistas, con el apoyo de una bancada legislativa o
de al menos el cinco por ciento de los miembros de la Asamblea Nacional; 2. A la
Presidenta o Presidente de la Republica; 3. A las otras funciones del Estado en
los dmbitos de su competencia; 4. A la Corte Constitucional, Procuraduria General
del Estado, Fiscalia General del Estado, Defensoria del Pueblo y Defensoria
Publica en las materias que les corresponda de acuerdo con sus atribuciones; 5. A
las ciudadanas y los ciudadanos que estén en goce de los derechos politicos y a las
organizaciones sociales que cuenten con el respaldo de por lo menos el cero punto
veinticinco por ciento de las ciudadanas y ciudadanos inscritos en el padrén
electoral nacional; 6. Quienes presenten proyectos de ley de acuerdo con estas
disposiciones podran participar en su debate, personalmente o por medio de sus
delegados.

En el presente caso, puede advertirse en primer lugar del contenido del oficio N.°
T.4570-SGJ-09-1657 del 10 de julio de 2009, suscrito por el presidente de la
Repiblica, economista Rafael Correa Delgado y mediante el cual se dirige al
presidente de la Comisién Legislativa y de Fiscalizacion y. presidente de la
Asamblea Nacional, arquitecto Fernando Cordero Cueva, remitiendo el
“Proyecto de Codigo Orginico de Organizacién Territorial, Autonomia vy
Descentralizacion — COOTAD- a fin de que por su intermedio se dé el tramite
pertinente, en cumplimiento del numeral noveno de la Disposicién Transitoria
Primera de la Carta Fundamental”. De esta manera, la Corte Constitucional ha
verificado la competencia del proponente de la iniciativa de ley, es decir el
presidente de la Repiiblica, y quien se encontraba constitucionalmente facultado
para enviar aquella propuesta a la Asamblea Nacional.

Posteriormente, de la documentacién remitida desde la Asamblea Nacional puede
advertirse que el 10 de julio de 2009, mediante memorando N.° SCLF-2009-888
el doctor Francisco Vergara en su calidad de secretario de la Comisién

W
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Legislativa y de Fiscalizacién de la Asamblea Nacional, en cumplimiento del
articulo 24 del Mandato Constituyente N.° 23, remitié al ingeniero Gustavo
Darquea, presidente de la Comisién Especializada de Organizacion Territorial y
Gobiernos Auténomos, el proyecto de Cdédigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacién (COOTAD), en cumplimiento de la
Resolucién N.° CAL-09-140 emitida por el Consejo de Administracién
Legislativa en sesién del 10 de julio de 2009. En esta resolucion, el Consejo de
Administracién Legislativa dispuso a la Comision Especializada de Organizacion
Territorial y Gobiernos Auténomos que inicie el tramite legislativo
correspondiente a partir de 10 de julio de 2009.

El 27 de julio de 2009, mediante oficio N.° COTGA-GD-2009-246, el presidente
~de la Comisién de Organizacion Territorial y Gobiernos Auténomos de la
Asamblea Nacional, Gustavo Darquea, remitié al presidente de la Comision de
Legislacién y Fiscalizacion, arquitecto Fernando Cordero Cueva, el informe
favorable de mayoria para el primer debate del Proyecto de Cddigo Organico de
Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién (COOTAD).

Ahora bien, de conformidad con el articulo 137 de la Constitucién de la
Repiblica, “El Proyecto serd sometido a dos debates. La presidenta o presidente
de la Asamblea Nacional, dentro de los plazos que establezca la ley, ordenara que
se distribuya el proyecto a los miembros de la Asamblea y se difunda
publicamente su extracto, y enviard a la comisiéon que corresponda, que iniciard
su respectivo conocimiento y tramite”.

En el caso del COOTAD, el secretario general de la Asamblea Nacional ha
certificado que el mismo fue discutido y aprobado en las siguientes fechas: i)
primer debate, el 29 de julio de 2009 (Comision Legislativa y de Fiscalizacion);
y, ii) segundo debate: 09, 10 y 11 de marzo de 2010 y 11 de agosto de 2010. Una
vez aprobado el proyecto en segundo debate por la Asamblea Nacional, el
- presidente de dicho organismo suscribié el oficio N.° PAN-FC-010-1431 de 11
de agosto de 2010 y remitié al sefior presidente de la Republica el proyecto de
Cédigo Organico de Organizacién Territorial Autonomia y Descentralizacion
para su sancién u objecion, de conformidad con lo dispuesto en el Gltimo inciso
del articulo 137 de la Constitucién de la Republica.

En respuesta, mediante oficio N.° T-4570-SNJ-10-1350 del 3 de septiembre de
2010, el economista Rafael Correa Delgado, presidente constitucional de la
Repiblica, presentd a la Asamblea Nacional su ob]e01on parcial a varios articulos
del Proyecto de Ley en mencion. Posterlormente el Pleno de la Asamblea
Nacional, segin consta de la certificacion expedlda por el secretario general de la
Asamblea, mediante oficio N.° SAN-2010- 671 de 4 de octubre de 2010, en
sesién N.° 57 llevada a cabo el 21 de septiembre de 2010, trat6 la objecién
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parcial, ratificindose en el texto remitido a la Presidencia de la Repiblica por la
Funcién Legislativa mediante oficio N.° PAN-FC-010-1431, de 11 de agosto de
2010, en lo siguiente: articulos 110, 295, 340, primer inciso del articulo 354, 441
y disposicién transitoria décima. De igual manera, el secretario general certificé
en el mismo documento que en la sesién 572, el Pleno de la Asamblea Nacional
se allané respecto a la objecién parcial presentada por el presidente
constitucional de la Repiiblica, en lo siguiente: articulos: 3; 15; 16; 34; 37; 50;
57; 60; 66; 67; 70; 90; 93; 95; 99; 117; 118; 119; 121, 127; 128; 129; 130; 136;
137; 138; 144; 145; 154; 157; 167; 172; 173; 177; 179; 182; 186; 193; 194; 195;
196; 200; 211; 251; 257; 296; 318; 325; 329; 331; 348; 379; 380; 384; 395; 399;
400; 410; 412; 452; 454; 458, 466; 472; 474; 503; 526; 541; 553; 562; 568; 594;
disposiciones generales segunda y quinta; disposiciones transitorias tercera,
octava y décimo primera, décimo segunda, décimo cuarta, décimo quinta;
vigésimo primera; vigésimo sexta y disposicion derogatoria primera. '

Posteriormente, se remitié por parte del doctor Alexis Mera Giler, secretario
nacional juridico de la Presidencia de la Repiiblica, el oficio N.° T.4570-SNJ-10-
1516 del 11 de octubre de 2010, al director ejecutivo del Registro Oficial, el
Cddigo Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomias y Descentralizacion
para su correspondiente publicacion.

Respecto del principio de unidad de materia

El principio de unidad de materia se encuentra establecido en el articulo 136 de
la Constitucién de la Republica, como un requisito para la tramitacion de un
proyecto a cargo del parlamento. Este articulo sefiala: “Los proyectos de ley
deberan referirse a una sola materia”; en armonia con lo establecido en el articulo
56 de la Ley Orgénica de la Funcion Legislativa que determina tal requisito para
la calificacidn del proyecto por parte del Consejo de Administracidn Legislativa.

En su debido momento, la Corte Constitucional, para el periodo de transicidn,
mediante sentencia N.° 028-12-SIN-CC, sefial6 que “...el principio de unidad de
materia solo resultaria vulnerado cuando el precepto de que se trata se muestre
objetivo y razonablemente ajeno al contenido temético de la ley de la que hace

parte”!,

De alli que en el examen de constitucionalidad formal en cuanto a este principio
debe iniciar por determinar el contenido temdético del cuerpo normativo, para
posteriormente analizar si las disposiciones que lo componen se encuentran.
objetiva y razonablemente dentro de aquel nicleo tematico. Asi, mediante la

cia N.° 003-14-SIN-CC, la Corte Constitucional sefialé que “El articulo ‘
(/7 N
! Corte Constitucional para el periodo de transicidn, sentencia N.° 0028-12-SIN-CC, casos Nros. 0013-12-IN, 0011-12-IN, 0014-12- ¢
ra IN y 0016-12-IN, acumulados.
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116 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional
determina que para verificar aquella adecuacién tematica, se debe observar el
cumplimiento de lo siguientes elementos: la referencia de todas las disposiciones
de una ley a una sola materia; la correspondencia entre la totalidad del contenido
del proyecto con su titulo, y la conexidad entre las disposiciones legales. En
definitiva este principio requiere de la legislatura el tratamiento de proyectos
parlamentarios que cuenten con la suficiente coherencia en la determinaci6n del
titulo, la materia, €l 4mbito, asi como una relacién juridica de correspondencia

normativa”.?

En el presente caso se analiza el acto normativo que lleva por titulo: Cédigo
- Organico de Organizacion Territorial, Autonomias y Descentralizacién; su objeto
es, segin su articulo 1, establecer la organizacién politico-administrativa del
Estado ecuatoriano en el territorio: el régimen de los diferentes niveles de
gobiernos autdnomos descentralizados y los regimenes especiales, con el fin de
garantizar su autonomia politica, administrativa y financiera. Ademas, desarrolla
un modelo de descentralizacién obligatoria y progresiva a través del sistema
nacional de competencias, la institucionalidad responsable de su administracidn,
las fuentes de financiamiento y la definicién de politicas y mecanismos para
compensar los desequilibrios en el desarrollo territorial. En relacién a esta
denominacién y dmbito se han establecido los siguientes contenidos: principios
generales, organizacion del territorio; gobiernos auténomos descentralizados;
regimenes especiales; descentralizacion y sistema nacional de competencias;
recursos financieros de los gobiernos auténomos descentralizados; modalidades
de gestién, planificacion, coordinacion y participacion; disposiciones comunes y
especiales de los gobiernos auténomos descentralizados; disposiciones especiales
de los gobiernos metropolitanos y municipales; disposiciones generales;
disposiciones transitorias; reformatorias, derogatorias y disposicién final,
contemplados en los Titulos I, II, III, IV, V, VI, VII, VIII, IX y otras
respectivamente; asi al revisar el contenido del acto normativo bajo examen no se
identifican disposiciones que no se encuentren relacionadas directamente con la
organizacion territorial y el régimen de autonomias y descentralizacién del
Estado, que equivale a que su contenido guarda coherencia temdtica con una
materia especifica con su titulo y entre todos sus enunciados.

Con estos antecedentes, no habiéndose encontrado indicios o elementos que

demuestren irregularidades o inconsistencias en el proceso de creacion,

formacion y expedicion de la norma denominada Cdédigo Orgdnico de

Organizacion Territorial, Autonomias y Descentralizacién, la Corte

Constitucional ha verificado el cumplimiento /dé las  disposiciones

constitucionales para la tramitacién y expedicién del/COOTAD, llegando ala
R/

? Corte Constitucional del Ecuador, sentencia N.° 003-14-SIN-CC, casos Nros.[’OOl4-13-lN y 0023-13-IN y 0028-13-IN
acumulados. '
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conclusién de que no ha existido violaci6n del tramite constitucional pertinente,
ni afectacion al principio de unidad de materia y por lo tanto ha superado el
control constitucional de forma satisfactoriamente.

Andlisis de constitucionalidad por el fondo

Una vez que han sido revisados los requisitos de forma del Codigo Orgénico de
- Organizacién  Territorial, Autonomias 'y Descentralizacién, la Corte
Constitucional procede a continuacién a realizar el control en cuanto a las
_posibles inconstitucionalidades de fondo manifestadas por la legitimada activa en
contra de los incisos segundo y quinto del articulo 179 del COOTAD, para efecto
de lo cual se planteara el siguiente problema juridico:

Los incisos segundo y quinto del articulo 179 del Cédigo Organico de
Organizacién Territorial, Autonomias y Descentralizacién, ;son contrarios
al principio constitucional tributario de reserva de ley previsto en el articulo
301 de la Constitucién de la Repiiblica?

Como primer punto del andlisis es menester sefialar que el principio de reserva de
ley en relacion con los tributos, se encuentra establecido en el articulo 132 de la
Constituci6n de la Republica, cuando sefiala en su numeral tercero:

Art. 132.- La Asamblea Nacional aprobard como leyes las normas generales de interés
comdin. Las atribuciones de la Asamblea Nacional que no requieran de la expedicién de
una ley se ejercerdn a través de acuerdos o resoluciones. Se requerird de ley en los
siguientes casos:

3. Crear, modificar o suprimir tributos, sin menoscabo de las atribuciones que la
Constitucién confiere a los gobiernos auténomos descentralizados.

Asimismo, el texto constitucional hace referencia al principio de reserva de ley a
través de sus articulos 120 numeral 7 y 301, que de modo expreso sefialan:

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 auténomos descentralizados.

Art. 301.- Sélo por iniciativa de la Funcién Ejecutiva y mediante ley sancionada por la
Asamblea Nacional se podré establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos. S6lo
por acto normativo de érgano competente se podrin establecer, modificar, exonerar y
extinguir tasas y contribuciones. Las tasas y contribuciones especiales se creardn y
regularan de acuerdo con la ley.

(/# En cuanto al articulo 301 de la Constitucién de la Republica, la Corte .
/*, Constitucional ha expresado a través de su sentencia N.° 006-13-SIN-CC que el \’\
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principio de reserva de ley integra la tesis nullum tributum sine lege que significa
no hay tributo sin ley previa. El mismo, deviene de fundamental importancia para
el derecho tributario ya que sirve como fundamento de seguridad juridica para
los contribuyentes, puesto que al no ser la relacién juridica entre el Estado y
contribuyentes una relacién de iguales, resulta fundamental el establecimiento de
normas juridicas previas, claras y concisas que delimiten y delineen el ejercicio
del poder tributario. En efecto, el principio de legalidad en materia tributaria ha
estado presente en el derecho constitucional ecuatoriano desde la Constitucion de
1835, en la que se lo regulaba conjuntamente con el principio de
- proporcionalidad; sin embargo, a través de los afios este principio ha ido
evolucionando positivamente, siendo en la actualidad la principal fuente del
derecho tributario.’

Asi, conviene tener en cuenta que en su debido momento, la Corte
Constitucional, para el periodo de transicion, sostenia una postura doctrinaria que
no diferenciaba el principio de legalidad del principio de reserva de ley. Un
ejemplo de aquello es la sentencia N.° 003-09-SIN-CC que sefialaba “Solo por
acto legislativo de 6rgano competente se podran establecer, modificar o extinguir
tributos. Confirmando lo dicho, Valdés Costa senala, la obligacién del sujeto de
pagar el tributo al sujeto activo encuentra su fundamento juridico inicamente en
un mandato legal, condicionado a su vez por la Constitucion. El derecho del
sujeto activo existe en cuanto una ley no impugnan al sujeto activo la obligacién
correspondiente”.*

De igual manera, en la sentencia N.° 0018-12-SIN-CC® sobre el principio de
legalidad, la Corte Constitucional, para el periodo de transicién, mencionaba que:

El principio de legalidad en materia tributaria se encuentra consagrado en el articulo
301 de la Constitucion de la Republica, en los siguientes términos: “Solo por iniciativa
de la Funcién Ejecutiva y mediante ley sancionada por la Asamblea Nacional se podrd
establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos. Sélo por acto normativo de
6rgano competente se podrdn establecer, modificar, exonerar y extinguir tasas y
contribuciones. Las tasas y contribuciones especiales se creardn y regularan de acuerdo
con la ley”. En esta linea, el Cédigo Tributario, al referirse al poder tributario, en su
articulo 3, prescribe que: “solo por acto legislativo de érgano competente se podran
establecer, modificar, exonerar o extinguir tributos. No se dictaran leyes tributarias con
efecto retroactivo en perjuicio de los contribuyentes. Las tasas y contribuciones
especiales se crearan y regulardn de acuerdo con la ley. Asi conforme a la doctrina, el
principio de legalidad fundado en el postulado “no taxation without representation”,
manda que para el caso de creacién, modificacién, exoneracién o extincién de tributos
se cuente necesariamente con una ley formal expedida por el Organo Legislativo
competente, en la cual ademds deberdn constar los elementos estructurales del tributo,

3 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia N.° 006-13-SIN-CC, caso N.° 0036- 10 lN/acumulados 0038-10-IN, 0039-10-IN,
0027-11-IN, 0032-12-IN y 0033-12-IN, pag. 43 y 44. |
4 Corte Constitucional, para el periodo de transicién, sentencia N.© 003-09-SIN-CC, caso N °0021-2009-1A, p. 33. !
5 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia 018-12-SIN-CC, en el caso 0008-10-IN. ’
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como son: el objeto imponible, los sujetos activo y pasivo, la cuantia o la forma de
establecerla, las exenciones y deducciones, los reclamos, recursos y demds materias
reservadas a la ley que deban concederse, los reclamos, recursos y demds materias
reservadas a la ley que deban concederse, en atencidn a los previsto en el articulo 4 del
Cédigo Tributario. En otras palabras, conforme dicho principio “es necesaria una Ley
formal para el establecimiento de tributos.

A diferencia de su predecesora, la primera Corte Constitucional, a través de la
sentencia N.° 006-13-SIN-CC citada ut supra, aclar6 que si bien gran parte de la
doctrina ha sostenido que el principio de legalidad en materia tributaria es
equivalente al principio de reserva de ley, el segundo es un subprincipio del
primero y para el efecto la Corte ha seguido el criterio doctrinario formulado por
el autor Guillermo Salazar cuando este sefiala: “La existencia de las reservas de
ley nacidas de la Carta Magna y del principio nulla poena sine lege tiene un
efecto juridico fundamental: la imposibilidad constitucional para que el
legislador renuncie a su facultad legislativa en lo que constituye la materia
reservada. Es decir que el legislador de ciertas 4reas pero la Constitucion Politica
prohibe dicha renuncia cuando el constituyente ha deseado que determinadas

materias solo puedan normarse mediante el procedimiento legislativo”.®

De igual manera, mediante sentencia N.° 002-14-SIN-CC?, correspondiente al
caso N.° 0056-12-IN y acumulados, la primera Corte Constitucional sefialo:

Es fundamental anotar entonces, que el principio constitucional de reserva de ley o
reserva legal establece que determinadas materias deben ser reguladas exclusivamente
por normas expedidas por el érgano legislativo, constituyéndose en una importante
garantia del orden democritico que asegura a la ciudadania representada por el
Parlamento, la facultad de definir y regular las materias de especial importancia a través
de debates plurales y transparentes dotados de legitimidad.

De esta manera, el principio de reserva de ley en materia tributaria se manifiesta
‘como una expresion de seguridad juridica frente a la potestad impositiva que
cumple el Estado hacia los contribuyentes y a partir de este punto de vista,
conviene sefalar aquellas disposiciones constitucionales que determinan y
establecen tal principio.

En tal sentido, la Corte Constitucional debe evaluar si la potestad conferida a los
gobiernos auténomos descentralizados regionales y de los distritos
metropolitanos para fijar un monto adicional referido a los impuestos a todos los
consumos especiales, vehiculos y al precio de los combustibles, incurre en
trasgresion del principio constitucional referido. Para el efecto, es necesario tener
A cuenta que el principio de reserva de ley tiene alcances en cuanto a la

; 1998, citado en la sentencia N.° 006-13-SIN-CC.
# 7 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia N.© 002-14-SIN-CC, caso N.° 0056-12-IN.

. f ¢ Guillermo Salazar, El principio de legalidad tributaria, Ed. Asociacién de Municipalidades Ecuatorianas AME, serie juridica 7,\F
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obligatoriedad en cuanto la norma legal que da origen al tributo, contenga
ademas los elementos basicos y estructurantes de este, es decir el hecho
generador, los sujetos de la relacion tributaria, exenciones, exoneraciones,
deducciones, sanciones, reclamos y recursos; de esta manera, el principio de
reserva de ley sera observado adecuadamente en tanto el tributo y sus elementos
tengan un origen legal.

En el caso sub judice, la principal objecién formulada en contra de los incisos
segundo y quinto del articulo 179 del COOTAD es que tales disposiciones
normativas facultan a los gobiernos auténomos descentralizados a establecer
gravamenes adicionales a los impuestos a los consumos especiales, de vehiculos
y combustibles que adquieran los sujetos pasivos de cada obligacién tributaria en
las respectivas circunscripciones territoriales de cada gobierno auténomo
descentralizado y que tales gravdmenes, conforme explica la accionante en su
demanda, no han sido determinados por acto legislativo, quedando a discrecién
de las autoridades de tales entidades, la fijacién discrecional de la tarifa
adicional (monto adicional de acuerdo a la terminologia usada por el COOTAD)
que deberan cumplir los sujetos pasivos mencionados.

En efecto, y sin que la Corte Constitucional pretenda efectuar una interpretacién
del articulo 4 del Cédigo Tributario en tanto aquello se encuentra fuera de las
competencias de este Organismo, conviene Gnicamente hacer mencién que tal
disposicion normativa establece que las leyes tributarias deben determinar el
objeto imponible, los sujetos activo y pasivo, la cuantia del tributo (tarifa) o la
forma de establecerla, las exenciones y deducciones; a partir de aquello al revisar
~ el contenido del inciso segundo del articulo 179 del COOTAD, se advierte que
tal disposicion normativa hace mencién al impuesto de consumos especiales?, a
los vehiculos y al precio de los combustibles y otorga a los gobiernos auténomos
descentralizados de las regiones (inciso segundo) y de los distritos
metropolitanos (inciso quinto) a establecer montos adicionales a dichos tributos
con la “finalidad de establecer politicas publicas”.

Desde este punto de vista, la Corte Constitucional advierte que el legislador ha
pretendido dotar a dichos GAD de la posibilidad de fijar, a través de actos
normativos regionales, provinciales o municipales, gravamenes a ciertos bienes y
consumos que cuentan ya con los respectivos gravamenes y que estos ltimos si
han sido establecidos debidamente y bajo el principio de legalidad, en el
ordenamiento juridico; tal sucede con el impuesto a los consumos especiales y
aquellos que gravan la compra de vehiculos o la comercializacién de
combustibles.

. . - . / .
8 El articulo 75 de la Ley de Régimen Tributario interno establece el “impuesto a los consummos especiales ICE” y a través del
articulo 82 se describen los porcentajes que se gravan a los bienes y servicios correspondientes.
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Dicho en otras palabras, la Corte Constitucional observa que el legislador ha
conferido una potestad tributaria a los gobiernos auténomos descentralizados
regionales y de los distritos metropolitanos para fijar un gravamen indeterminado
sobre gravimenes que si se encuentran determinados por la ley. En el caso del
primero, no se describe mediante acto legislativo el hecho generador, los sujetos
de la relacion tributaria, las exenciones, la tarifa, las exoneraciones, deducciones,
sanciones, reclamos o recursos, mientras que en el caso de los segundos, es decir,
de los impuestos a los consumos especiales y de aquellos que se gravan por
compraventa de vehiculos o consumo de combustibles, se encuentran
establecidos y determinados en las normas correspondientes de la Ley de
Régimen Tributario Interno. Es por esta raz6n que para la Corte Constitucional,
la potestad contenida en el segundo inciso del articulo 179 del COOTAD al
referirse vaga e indeterminadamente a “montos adicionales”, inobserva y
trasgrede el principio de reserva de ley de los tributos.

No obstante de lo sefialado, la Corte Constitucional debe aclarar que tal
argumento no desconoce en modo alguno la potestad constitucional de los
gobiernos auténomos descentralizados de crear tasas y contribuciones especiales
de mejoras generales o especificas por los servicios que son de su
responsabilidad y para las obras que se ejecuten en el ambito de sus
competencias y dentro de sus respectivas circunscripciones territoriales. El
problema juridico se manifiesta en tanto el legislador ha inobservado el principio
de legalidad en tanto ha creado una potestad que permite establecer montos
adicionales a gravimenes debidamente establecidos y detallados en la ley y que
tal atribucién, que conforme a derecho debera hacerse tnicamente mediante
normas regionales, provinciales, municipales o metropolitanas.

Ademas, estos montos adicionales no solo incumplen e inobservan el requisito de
cuantia tributaria o la forma de establecerla, sino ademas incurren en una grave
contradiccion con el principio constitucional de retribucién por pago de tasas y
contribuciones especiales que expiden los gobiernos auténomos descentralizados
con el Gnico propésito de otorgar a la poblacién un servicio piblico o una obra
determinada por tal imposicién tributaria local.

En este sentido, conviene recordar que en la sentencia N.° 003-09-SIN-CC citada

ut supra, la Corte Constitucional, para el periodo de transicién, estableci6
claramente que si bien existen diversas conceptualizaciones de tasa en la doctrina
tributaria, todas ellas coinciden en la prestacién de una actividad estatal
vinculante, “ya sea efectivo o potencial, particularizada en la prestacién de un
servicio publico”. En otras palabras, la sentencia en mencién seial6 que “... la

4' asa es un tributo vinculado cuyo hecho generado-consiste en la realizacién de
/,/ una actividad estatal” y en el caso bajo examen, el segundo inciso del articulo ‘
179 del COOTAD establece como hecho generador de este nuevo gravamen
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“establecer politicas publicas”, criterio que a la luz de las disposiciones
constitucionales® y de la jurisprudencia expedida a través de la sentencia N.° 003-
14-SIN-CC por la Corte Constitucional’®, no constituyen en modo alguno
actividades de servicio piblico concreto e identificable por el cual los
contribuyentes se encuentren obligados a pagar un gravamen.

Ademas, en cuanto al concepto de tasa, la Corte Constitucional mediante
sentencia N.° 0016-15-SIN-CC sefial6 que:

[U]na tasa es por esencia una prestacion obligatoria en favor del Estado y cuyo origen
esta establecido en un acto normativo, es decir, un tributo. Por ende, al tratarse de un
gravamen impuesto por un Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal en uso de
su potestad tributaria prevista en la Constitucién de la Repdblica y la ley, le son
plenamente aplicables los principios tributarios en el presente problema juridico.

Conforme lo establece nuestro ordenamiento juridico y en este caso en concreto el
Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomias y Descentralizacion
COOTAD, los Gobiernos Autondémos Descentralizados Municipales gozan de la
potestad para crear tasas ante dos supuestos claramente identificables en la norma, lo
que se conoce en términos tributarios como hecho generado. El primero de ellos es en
relacién a la prestacién de un servicio publico en el marco de las competencias, en
donde el Gobierno Municipal exige de los ciudadanos el pago de un monto econémico
ante el servicio real o potencial que brinde dicho Gobierno, siempre que, senala la ley,
el monto o tarifa fijado para cumplir con la obligacién tributaria guarde relacién
con el costo de produccién de dichos servicios [énfasis fuera del texto original]. Esto
bajo la idea de que la prestacion realizada por el contribuyente no tenga como fin el
generar ganancias en beneficios de la municipalidad, sino simplemente de cubrir el
costo exacto que implique brindar dicho servicio.

Un segundo hecho generador por el cual un Gobierno Municipal puede obtener ingresos
tributarios por medio de una tasa, es precisamente la utilizacion privativa o el
aprovechamiento especial del dominio piiblico. Circunstancia que difiere de figuras
juridicas como el canon o arrendamiento, en la medida que estos son aplicables ante la
utilizacién privativa de un bien piblico de uso particular o evidentemente de un bien
privado. En este tipo de tasa es evidente que el Gobierno Municipal no presta ningin
servicio, sino que autoriza que los particulares hagan uso privativo y con fines
comerciales de un espacio piblico de uso comin. Precisamente, el hecho de que un
particular ejerza actividades dentro de estos espacios de manera exclusiva y diferencial

9 Art. 314 de la Constitucién de la Repiblica.- E!l Estado serd responsable de la provision de los servicios piblicos de agua potable y
de riego, saneamiento, energfa eléctrica, telecomunicaciones, vialidad, infraestructuras portuarias y aeroportuarias, y los demés que
determine la ley.

El Estado garantizard que los servicios piblicos y su provisién respondan a los principios de obligatoriedad, generalidad,
uniformidad, eficiencia, responsabilidad, universalidad, accesibilidad, regularidad, continuidad y calidad. El Estado dispondrd que
los precios y tarifas de los servicios piblicos sean equitativos, y establecerd su control y regulacién.

18 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia n°. 003-14-SIN-CC, caso 0014-13-IN y acumulados n®. 0023-13-IN y 0028-13-IN, p.
57: “De manera general, servicio piblico es toda actividad que se efectia en beneficio de un conjunto de destinatarios quienes, por
la existencia de un interés general o comdn, demandan la prestacién de los mismos a los cuales les compete un régimen especial,
. dada la relevancia social que comporta. En este sentido, los servicios piblicos constituyen prestaciones que satisfacen una necesidad
de interés general, cuya cobertura puede realizarse a través de la gestion directa del Estado o través de entes privados, tal como
establece en el marco constitucional vigente”. : \




CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

Caso N.°0038-11-IN : ' Pégina 23 de 25

al resto de personas, elimina el sentido de gratuidad que existe en el uso de estos
espacios y lo deriva en el nacimiento de una obligaci6n tributaria.

Desde este punto de vista, la Corte Constitucional no advierte que la potestad
tributaria conferida en el segundo inciso a los gobiernos auténomos
descentralizados regionales guarde adecuacién con el principio constitucional de
reserva de ley, en tanto como qued6 indicado anteriormente, no cumple con los
requisitos establecidos por el ordenamiento juridico. Tampoco cumple este
gravamen con la obligacion de prestar un servicio puiblico determinado o que
exista por parte del sujeto pasivo de la obligacion tributaria la utilizacién o
aprovechamiento del espacio publico.

El andlisis efectuado permite dar cuenta que el segundo inciso del articulo 179
del COOTAD no -goza de presunciéon de constitucionalidad establecido en el
articulo 76 numero 2 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional. Tampoco, a juicio de esta Corte Constitucional resulta aplicable
el principio in dubio pro legislatore, en tanto el contenido de la disposicién
normativa no ofrece posibilidad de duda que permita aplicar tal principio; existe
claridad en cuanto a la imposibilidad de generar tributos en la categoria de
impuestos que no cumplan los requisitos legales determinados por la norma
correspondiente y ademds, resulta claro que los gobiernos auténomos
descentralizados en cualquier nivel de gobierno, no tienen competencia para
establecer gravdmenes bajo la denominacion y caracteristicas de impuestos, cuya
competencia corresponde, como qued6 indicado previamente y de modo
exclusivo al Estado central de conformidad-a lo estable01do en el articulo 301 de
la Constitucion de la Republica.

Por estas razones, la Corte Constitucional considera que el inciso segundo del
articulo 179 del COOTAD es inconstitucional y no puede permanecer en el
ordenamiento juridico por las consideraciones hasta aqui efectuadas.

En lo que respecta al quinto inciso del articulo 179 del COOTAD, esta Corte
estima necesario precisar que tal disposicion normativa debe ser leida y analizada
en conjunto y de modo integral con todo el contenido del articulo 179, por cuanto
este inCiso Unicamente permite a los gobiernos de los distritos metropolitanos
crear, modificar o suprimir, mediante normas regionales, tasas y contribuciones
especiales para servicios u obras que se ejecuten en sus respectivas
circunscripciones . territoriales. En este sentido, de mantenerse vigente la
disposicién contenida en el inciso segundo del articulo 179, el inciso quinto
sufriria un efecto de inconstitucionalidad por reenvio normativo, més habiéndose
5P nsiderado que el segundo inciso del articulo 179 es contrario a la Constitucién
// por lo tanto merece ser expulsado del ordenamiento juridico, el inciso quinto ‘
no sufrira ningin efecto de reenvio y por lo tanto, es posible en este caso aplicar \
N
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favorablemente el principio de permanencia de las disposiciones del
ordenamiento juridico.

II1. DECISION

- En mérito de lo expuesto, administrando justicia constitucional y por mandato de
la Constitucién de la Repiblica del Ecuador, el Pleno de la Corte Constitucional
expide la siguiente:

SENTENCIA

1. Aceptar parcialmente la demanda de accion publica de inconstitucionalidad
presentada. ‘

2. Declarar la inconstitucionalidad del segundo inciso del articulo 179 del
Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomias vy
Descentralizacién que otorga la potestad a los gobiernos auténomos
descentralizados regionales para fijar montos adicionales a los impuestos a
todos los consumos especiales, vehiculos y al precio de los combustibles, por
contravenir el principio constitucional tributario de reserva de ley, previsto en
el articulo 301 de la Constitucién de la Reptiblica.

3. Una vez que el segundo inciso del articulo 179 del Cddigo Orgénico de
Organizacién Territorial, Autonomias y Descentralizacion ha sido declarado
inconstitucional y por ende, expulsado del ordenamiento juridico, se declara
la constitucionalidad del quinto inciso del articulo 179 del Cddigo Organico
de Organizacién Territorial, Autonomias y Descentralizacidn.

4. Notifiquese, publiquese y cimplase.

Alfredo Rulz Guzmgn

PRESIDENTE
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Razoén: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno
de la Corte Constitucional, con siete votos de las sefioras juezas y sefiores jueces:
Francisco Butiid Martinez, Pamela Martinez de Salazar, Wendy Molina
Andrade, Marien Segura Reascos, Ruth Seni Pinoargote, Roxana Silva Chicaiza
y Alfredo Ruiz Guzman, sin contar con la presencia de los jueces Tatiana

Ordenana Sierra y Manuel Viteri Olvera, en sesi6n del 14 de diciembre del 2016.
Lo certifico. '

JPCH/msb
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RAZON.- Siento por tal, que la sentencia que antecede fue suscrita por el sefior
Alfredo Ruiz Guzman, presidente de la Corte Constitucional, el dia jueves 29 de
diciembre del dos mil dieciséis.- Lo certifico.

JPCH/JDN

Av. 12 de Octubre N16-114 y pasaje Nicolds Jiménez
{frente al parque El Arbolito)

Telfs.: (593-2) 394-1800

email: comunicacion@cce.gob.ec
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RAZON - Siento por tal que, en la ciudad de Quito, a los veintinueve dias del mes
de diciembre del dos mil dieciséis, se notificé con copia certificada de la sentencia
058-16-SIN-CC, de 14 de diciembre del 2016, a los sefiores: Beliza Coro
Guairacaja, en la casilla judicial 4993, y a través del correo electrénico:
libustos@hotmail.com; a Alexis Mera Giler, Secretario Nacional Juridico de la
Presidencia de la Republica, en la casilla constitucional 001; a Gabriela
Rivadeneira Burbano, Presidenta de la Asamblea Nacional, en la casilla
constitucional 015, y a través del correo electrénico:
asesoria.juridica@asambleanacional.gob.ec; ¥y, a Diego Garcia Carrién, Procurador
General del Estado, en la casilla constitucional 18; conforme constan de los
documentos adjuntos.- Lo certifico.-

\/
JPCH/jdn 7< »
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