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Resumen:

El objetivo de esta investigacion fue verificar si la recaudaciéon de
contribuciones especiales de mejoras en el Cantdn Azogues respeta los
principios tributarios de legalidad, seguridad juridica y capacidad contributiva.
Para ello la metodologia que se aplicé para el objetivo especifico uno fue la teoria
fundamentada; para el objetivo especifico dos se aplico el método analitico y
para el objetivo especifico tres se aplicd el método sintético. Los resultados que
se obtuvieron de esta investigacion nos permiten determinar que se estan
lesionando los principios tributarios de legalidad, seguridad juridica y capacidad
contributiva en virtud de que no existe una ordenanza para cada tributo que
recauda la administracion tributaria de Azogues. Adicionalmente, la
administracion tributaria al lesionar los principios tributarios vulnera los derechos
de los contribuyentes porque justifica el cobro de las contribuciones especiales
de mejoras en base a una ordenanza general de aplicacion mas no una de

creacion del tributo.

Palabras clave: contribuciones especiales de mejora, legalidad, seguridad

juridica, capacidad contributiva, reserva de ley



Analysis of the Collection Legality of Special Improvement Contributions in the
Azogues Canton and the Non-Observance of Tax Principles.

Abstract:

This research aimed to verify if the collection of special contributions for
improvements in the Azogues Canton respects the tax principles of legality, legal
certainty, and contributive capacity. For specific objective one, the grounded
theory was employed; for specific objective two, the analytical method was
applied; and for specific objective three, the synthetic method was used. The
results determined that the tax principles of legality, legal certainty, and
contributive capacity are being violated since there is no ordinance for each tax
collected by the Azogues tax administration. Additionally, by infringing these tax
principles, the tax administration violates the taxpayers' rights because it justifies
the collection of special improvement contributions based on a general

application ordinance rather than one creating the tax.

Keywords: special improvement taxes, legality, legal certainty, contributive

capacity, reserve of law
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Introduccion

La presente investigacion hace referencia al tema de las
contribuciones especiales de mejora, que se las define como aquellos
tributos que generan un beneficio particular al contribuyente por la
realizacion de una obra publica, donde este beneficio se diferencia al resto

que ejecuta el Estado con respecto de la generalidad de los contribuyentes.

La caracteristica principal de este tipo de tributo es que genera un
beneficio especial a los inmuebles por la construccién de una obra publica

que se encuentren dentro de la zona de influencia.

Para analizar esta problematica es necesario aludir a sus causas, la
principal es que la administracion tributaria del Canton Azogues recauda
tributos basado en una ordenanza de aplicacion y no de creacion del tributo
por cuanto inobserva principios tributarios y vulnera derechos de los

contribuyentes.

En este contexto, el interés de la investigacion es social porque
queremos saber porque las administraciones municipales no emiten

ordenanza cada vez que ejecutan obras publicas.

De igual forma, también el interés de la investigacion es académico
porque nos permite saber cuédles son los principios tributarios que son
inobservados por la administracion tributaria de Azogues al cobrar tributos

que no estan previamente establecidos mediante la respectiva ordenanza.

En lo que respecta a la metodologia de la investigacion, se aplicé el
método de teoria fundamentada, en virtud de que se expusieron todos los
criterios dogmaticos necesarios para comprender el tema de estudio. Por
otro lado, se aplicé el método analitico, para verificar si la municipalidad de
Azogues aplica de forma adecuada el cobro de las contribuciones
especiales de mejora. Por Gltimo, se aplicé método sintético, en cuanto que

se dio a conocer de forma concreta los principios tributarios que vulnera la



actuacion municipal de Azogues, por el cobro ilegal de contribuciones

especiales de mejora.

Para la realizacion del trabajo de investigacion como objetivo general
se planteo el de; determinar que el cobro de las contribuciones especiales

de mejoras en el cantdn Azogues vulnera principios en materia tributaria.

En este contexto, para cumplir el objetivo general se plantearon tres
objetivos especificos: el primero, de describir teéricamente los principios
tributarios de legalidad, seguridad juridica y capacidad contributiva; el
segundo, de analizar si el cobro de las contribuciones especiales de
mejoras en el cantdbn Azogues se aplica de forma adecuada y el tercero de
determinar como la actuacién municipal lesiona los principios en materia

tributaria.

Ahora bien, en la primera parte de la investigacion se procedio a
realizar un analisis tedrico de los principios tributarios de legalidad,

seguridad juridica y capacidad contributiva.

En la segunda parte de la investigacion se procedié a analizar las
contribuciones especiales de mejoras que recauda la municipalidad del
Cantén Azogues, de acuerdo al respectivo comprobante de pago realizado

por un contribuyente.

En la ultima parte de la investigacion se procedié a realizar un
analisis de la inobservancia y vulneracién de los principios en materia
tributaria, consecuencia del actuar de la administracion del Cantén

Azogues.
Desarrollo

Antecedentes.

Debemos entender que el derecho tributario es ese conjunto de

normas que tienen por objeto regular los tributos, en este contexto



concebimos que los tributos “son las prestaciones pecuniarias que el
Estado, o un ente publico autorizado por aquél, en virtud de su soberania
territorial; exige de sujetos econdémicos sometidos a la misma” (Paredes

Hurtado, 2011, p. 217).

Dicho esto, la potestad del Estado para crear, modificar o extinguir
tributos es unica y exclusiva, mediante la instauracion de normas y leyes

que regulen su creacion.

Es por ello, que la Norma Supra establece que es una obligacion de
todos los ciudadanos el pago de los tributos siempre y cuando estén
constituidos en una ley (Constitucién de la Republica del Ecuador, 2008),
esto con el objeto de garantizar la seguridad juridica de los contribuyentes

frente a la arbitrariedad con la que puede actuar la administracion tributaria.

En este sentido, las Municipalidades siendo entes Autdbnomos, estan
facultados por la Constitucion de la Republica con base a la potestad
tributaria para crear, modificar o suprimir mediante ordenanzas tasas o

contribuciones especiales de mejoras.

Pues bien, con lo que respecta a las contribuciones especiales de
mejoras, el Modelo de Codigo Tributario del Centro Interamericano de

Administraciones Tributarias en su articulo 5, define a este tributo como:

Contribucién especial es el tributo cuya obligacion tiene como hecho
generador beneficios especiales derivados de la realizacion de obras
publicas, prestaciones sociales y demas actividades estatales y cuyo
producto no debe tener un destino ajeno a la financiacion de las
obras o las actividades que constituyen el presupuesto de la
obligacién (Modelo de Cédigo Tributario del Centro Interamericano

de Administraciones Tributarias., 2015, art. 5).

Entendemos también que las contribuciones especiales de mejoras

son aquellos tributos que generan un beneficio particular al contribuyente



por la realizacion de una obra publica ( Ormaza Avila, 2022), donde este
beneficio se diferencia del resto que ejecuta el Estado con respecto de la

generalidad de los contribuyentes.

Podemos también entender como aquel tributo donde su objetivo es
el beneficio real o presuntivo a favor de una persona o de la colectividad
generados por la ejecucion de una obra publica donde se ve incrementado
el valor del inmueble influenciado por dicha actividad (Jaramillo Mogrovejo,
2013), donde el calculo del coste del tributo sera con base al coste de la

obra dividido entre las propiedades favorecidas.

Dicho esto, debemos tener claro que la contribucién especial de
mejoras, al ser un tributo vinculado, debe existir una actividad previa por
parte del Estado, su hecho generador radica en el beneficio especial
derivado de la construccion de una obra publica realizada por el ente
municipal dotando asi en un aumento en el valor de los inmuebles que

estén dentro de la zona de influencia.

Dentro de este contexto es claro que para la creacién y regulacion
de las contribuciones especiales de mejoras, este tributo debe establecerse
bajo la creaciébn de una ordenanza que lo regule, por cuanto la
administracion tributaria esta en la obligacion de crear para cada obra
publica, una ordenanza que establezca los elementos especificos que
conforman este tributo, es decir el hecho generador, sujeto activo, sujeto
pasivo, la zona de influencia, el costo total de la obra, la forma de pago,
entre otros. Caso contrario la administracion tributaria no estaria obrando
de forma discrecional mas no de forma reglada, dando como consecuencia
que la administracion inobserve los principios en materia tributaria como
son el de legalidad, seguridad juridica y capacidad contributiva, dando
como consecuencia que los derechos de los contribuyentes se vean

afectados.



Principio de Legalidad

El principio de legalidad cumple un rol fundamental dentro de la
materia tributaria ya que sirve como un método garantista a los
contribuyentes para no pagar un tributo que no cumpla con los requisitos
de ley para su creacion, esto mencionando a la potestad tributaria que tiene

el poder legislativo en razén de cémo crear de forma correcta el tributo.

La Norma Supra, nos da a entender al principio de legalidad de forma

concreta y comprensible, al respecto sefala que:

Sélo poriniciativa de la Funcion Ejecutiva y mediante ley sancionada
por la Asamblea Nacional se podra establecer, modificar, exonerar o
extinguir impuestos. Solo por acto normativo de érgano 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 (Constituciéon de la Republica del
Ecuador, 2008, art. 301).

En este contexto, con respecto al tema que nos compete, las
contribuciones especiales de mejoras deben ser creadas mediante un acto
normativo denominado ordenanza, claro esto por el respectivo concejo
municipal del gobierno auténomo quien tiene la facultad legal para llevarlo

a cabo.

Es asi que, el principio de legalidad interviene de forma directa en
cuanto al desarrollo del derecho tributario, incluyendo a todos los elementos
del tributo, siendo uno de los principios del régimen tributario que garantiza
que no puede haber un tributo sin una ley que lo establezca, dando consigo
que las actuaciones de las administraciones se sujeten a los preceptos

Constitucionales y Legales.

Por otro lado, de igual forma Troya (2004), sehala que:



£l principio de legalidad supone que los tributos, de forma general, y
de acuerdo a los sistemas nacionales, deben ser establecidos por
los 6rganos legislativos. La administracion no puede crear tributos,
como tampoco puede establecer ni modificar sus elementos
esenciales, como son la materia imponible, la tarifa, las
exoneraciones, las deducciones y otros. Existen pocos casos en los
cuales el sistema legal prevé la delegacion legislativa, mediante la
cual se autoriza a la administracion a determinar uno o varios de

esos elementos (p. 43).

Es asi que, el autor considera claramente que el principio de
legalidad es aquella forma en la que un Estado limita potestades a sus
representantes para poder legitimar un tributo de forma correcta,
entendiendo esto la administracion tributaria no puede imponer de forma
ilegal o arbitraria una obligacién al contribuyente, de ser asi estaria

inobservando el principio de legalidad.

De aqui que, es importante sefalar que Cdédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion en su articulo 7

acerca de la facultad normativa, sefiala que:

Para el pleno ejercicio de sus competencias y de las facultades que
de manera concurrente podran asumir, se reconoce a los consejos
regionales y provinciales concejos metropolitanos y municipales, la
capacidad para dictar normas de caracter general a través de
ordenanzas, acuerdos y resoluciones, aplicables dentro de su
circunscripcion territorial (Codigo Organico de Organizacion

Territorial, Autonomia y Descentralizacion, 2010, art. 7).

De acuerdo al articulo mencionado, es claro que dentro de las
facultades de los municipios esta de la emitir ordenanzas, esto claro para
que el ejercicio de sus facultades no esté en contra de normas
constitucionales o legales, cuando se pretenden cobrar tributos que no han

sido creados de forma correcta, es decir mediante la respectiva ordenanza,



dando consigo que el contribuyente no esté obligado sino en virtud de lo
que la ley establece o en el caso de las contribuciones especiales que sera

el acto normativo correcto la ordenanza.

Es importante tener en cuenta que el principio de legalidad tiene un
significado amplio por el simple hecho de que las instituciones
pertenecientes al Estado, deben actuar conforme lo que establece la Norma
Supra. De aqui que, el derecho tributario trae consigo que los tributos
deben ser creados acorde a los lineamientos que la ley establece, esto a
través del respectivo Concejo Municipal, donde deberan promulgar la
ordenanza que establezca el tipo de tributo, la obra que se realizo, la
cuantia su exigibilidad y la obligacion material a las que estan sujetos los

contribuyentes.

Para la creacién y exigibilidad de un tributo se necesita seguir con
un procedimiento previamente establecido en la normativa legal, no solo en
la Constitucion de la Republica del Ecuador sino el Cédigo Organico de
Organizacién territorial, Autonomia y Descentralizacion, que es la
normativa legal que contiene todos los elementos de las contribuciones
especiales, pero que también manifiesta cuales seran las facultades del
concejo municipal que entre una de ellas encontramos la de creacion de

las ordenanzas para regular el cobro de las contribuciones especiales.

La Corte Constitucional del Ecuador acerca del principio de

legalidad, a partir de la sentencia N.° 014-12-SIN-CC senala que:

En este sentido, el principio de legalidad, fundado en el postulado no
taxation without representation, conforme el principio constitucional,
se interpreta en el sentido de la necesidad de contar con un acto
legislativo para la existencia de un determinado tributo, y por otra
parte, la exclusividad otorgada al Poder Ejecutivo para el ejercicio de
la iniciativa legislativa en dicha materia (Corte Constitucional del

Ecuador, 2012, p. 12).



A partir de esto, podemos entonces comprender que el principio de
legalidad se funda en el hecho de contar con una ley u ordenanza para el
caso de las contribuciones especiales, que regulen este tributo, pero
recordemos también que dicho acto normativo debe ser siempre emitido
por el respectivo érgano con la facultad para ejecutarlo que en el caso de
las ordenanzas sera el concejo municipal del gobierno auténomo

descentralizado.

Por otro lado, este mismo 6rgano jurisdiccional en su sentencia N.°
018-12-SIN-CC, senala que:

El principio de legalidad fundado en el postulado "no taxation without
representation” manda que para el caso de creacion, modificacion,
exoneracion o extinciéon de tributos se cuente necesariamente con
una ley formal expedida por el Organo Legislativo competente, en la
cual ademas deberan constar los elementos estructurales del tributo,
como son: 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 a la ley que
deban concederse, en atencién a lo previsto en el articulo 4 del

Cédigo Tributario (Corte Constitucional del Ecuador, 2012, p. 12).

Con esto la corte Constitucional del Ecuador es clara y precisa ya
que determina que es necesario utilizar este principio con respecto al
nacimiento correcto de un tributo, es la emisién de una ley o de una
ordenanza en razén de la potestad tributaria. El principio de legalidad
entonces, se le considera indispensable cuando se pretende crear un
tributo ademas de que debera contener los elementos del tributo como son
el hecho generador, exenciones, exoneraciones, deducciones, sujetos,

cuantia y los reclamos.

De aqui que, segun Troya (2006) sefiala que:



Es bien sabido que el principio de legalidad y mas precisamente el
de reserva de ley, se desenvuelve en dos ambitos, en el uno se
considera de modo general y absoluto que los tributos, salvos casos
puntualmente previstos en la Constitucion, deben crearse,
suprimirse y modificarse mediante ley; en el otro, se consideran que

han de obrar de ley los elementos esenciales de los tributos (p. 52).

De acuerdo con estos preceptos, podemos entender entonces que
el principio de legalidad se configura en una forma importante de ejecutar
la potestad tributaria por parte de los érganos que estan investidos de esta
y por otro lado también que en base a este principio ningun contribuyente
esta sujeto a cumplir con las obligaciones tributarias mientras estén
contempladas en una ley o de ser una ordenanza en el caso de las

contribuciones especiales de mejoras.

Es por esto, que el principio de legalidad es de caracter fundamental
para la creacion de las contribuciones especiales, a caracter personal sirve
como una garantia inherente del contribuyente para que una administraciéon
tributaria no le obligue o exija el cobro de un tributo que no ha sido creado
acorde a lo sefnalado por los preceptos Constitucionales o Legales, que de
no ser asi es claro que la administracién al cobrar tributos que no han sido
creados mediante el procedimiento legislativo correspondiente, inobserva

principios tributarios, normas constitucionales y legales.

Principio de Seguridad Juridica

La seguridad juridica es un principio reconocido universalmente, que
esta ligado al principio de legalidad del cual se desprende que todas las
actuaciones del poder publico deben ir conforme a lo que establece la ley,
es por cuanto que la seguridad juridica en conjunto con la justicia y el bien

comun son valores en los cuales descansa un ordenamiento juridico.

En este contexto, la seguridad juridica esta reconocida en la Norma

Supra, en el articulo 82 donde establece que “El derecho a la seguridad



juridica se fundamenta en el respeto a la Constitucion y en la existencia de
normas juridicas previas, claras, publicas y aplicadas por las autoridades

competentes” (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008, art. 82).

Es por esto que, segun lo que establece el articulo 82 de la
Constitucion del Ecuador, la seguridad juridica constituye la base esencial
en cuanto a la creacién y establecimiento de tributos que sera mediante el

organo legislativo de acuerdo con sus competencias y facultades.

De aqui que la no aplicacion o defectuosa aplicacion de las normas
juridicas que no estén en sujecién a la Constituciéon y a la Ley, trae consigo

que este principio sea transgredido por las actuaciones del poder publico.

Por ende es importante comprender a la seguridad juridica como
principal fundamento de la legalidad, y que como bien lo mencionamos
anteriormente ambos principios estan ligados, por cuanto la violacion a uno
resulta en la violacién del otro principio, de igual forma con respecto a su

cumplimiento.

Por otro lado la Corte Constitucional, en su sentencia N.° 039-14-

SEP-CC senal6 que la seguridad juridica tiene tres alcances:

En primer lugar, el derecho consagra como su fundamento primordial
el respeto a la Constitucién, como la norma jerarquicamente superior
dentro del ordenamiento juridico; en segundo lugar, el mismo no se
agota en la mera aplicacion normativa, sino que establece que las
normas "existentes" que se seran aplicadas deban ser previas,
claras y publicas y finalmente, establece la obligacion de que dicha
aplicacion sea efectuada por una autoridad competente para ello,
competencia tanto definida por la calidad que ostenta la autoridad
como por las atribuciones que le han sido reconocidas en el
ordenamiento juridico (Corte Constitucional del Ecuador, 2014, p.

11).



Concomitantemente, podemos observar que este principio esta
direccionado a proporcionar certeza a los ciudadanos en que la creacion y
la aplicaciéon normativa, este acorde a la Constitucion, y sea aplicada por
las autoridades de acuerdo a los parametros previamente establecidos,

evitando que los derechos de las personas se vean afectados.

Por otro lado, la Corte Constitucional en su sentencia N.° 045-15-
SEP-CC también sefnala que, la seguridad juridica supone la certeza de las
personas en el ordenamiento juridico con el objeto de que no sean victimas
de actos arbitrarios por parte de los funcionarios estatales (Corte
Constitucional del Ecuador, 2015), conllevando de esta forma que todos los

actos de los poderes publicos estén sujetos a la Constitucion y a la Ley.

Es por cuanto que la seguridad juridica implica certeza y fiabilidad
de los ciudadanos, en el contexto de comprender frente a qué situacion
juridica acaecen, evitando siempre las arbitrariedades a las que puedan
estar sujetos. Es asi que la Corte Constitucional en la sentencia N.° 092-
14-SEP-CC manifiesta que la seguridad juridica es un obstaculo para
aquellos actos arbitrarios por parte de los funcionarios publicos que lo
ejercen (Corte Constitucional del Ecuador, 2014), puesto que el
sometimiento de estos a la Constitucién y a la Ley, constituyen los causes
para el cumplimiento de sus facultades dentro del ambito de sus

competencias.

Por su parte Villegas (2001), afirma que “la seguridad juridica en
materia tributaria implica certeza pronta y definitiva acerca de la cuantia de
la deuda tributaria, asi como ausencia de cambios inopinados que impidan
calcular con antelacion la carga que va a recaer sobre los ciudadanos” (p.
285) ademas identifica tres caracteres esenciales de la seguridad juridica

como son; la confiabilidad, la certeza y la no arbitrariedad.

De acuerdo a esto podemos ver nuevamente que la certeza y la no
arbitrariedad son fundamentales dentro de la seguridad juridica, es por ello

que aqui radica la importancia en materia impositiva de contar con un



marco juridico que no afecte los derechos de los contribuyentes. Es por ello

que segun Aguirre (2013) menciona que:

La seguridad juridica evita la arbitrariedad de las autoridades, lo que
se refiere a impedir que las administraciones tributarias realicen
conductas contrarias al derecho en la aplicacion de los tributos,
prohibiendo la ejecucion e interpretacion de disposiciones juridicas
tributarias de inferior jerarquia —léase reglamentos, resoluciones y
demas actos normativos— que contravengan a lo regulado en normas

juridicas superiores (p. 34).

Es por cuanto que, la jerarquia de las normas constituye un
requerimiento fundamental del principio de legalidad, al instituirse como un
instrumento que por un lado es generador de seguridad y por otro actua
como limitador de las arbitrariedades a las actuaciones de los poderes del

Estado, especialmente en materia tributaria.

Es por ello, que se vuelve esencial que el contribuyente conozca
cuales son las obligaciones tributarias que le competen cumplir mediante
una aplicacion correcta de las normas tributarias por parte de los gobiernos
locales, donde el resultado es que genere certidumbre y que los derechos
de los contribuyentes no se vean afectados por la mala actuacion de estas

administraciones.

Es por esto que, hacemos alusion de que la seguridad juridica se
vera garantizada siempre que las administraciones tributarias actien
dentro del marco legal, caso contrario generaria inobservancia a los
principios y leyes tributarias dando como resultado que los derechos de los

contribuyentes sean vulnerados.

Por cuanto las actuaciones de estas entidades publicas deben ir en
sujecion a lo que establece la Constitucién y las leyes tributarias dentro del
ambito de sus competencias, en especial referencia a la obligacion de los

gobiernos locales de acatar tales disposiciones donde su actuar no sea



discrecional sino de forma reglada, generando certeza y certidumbre a cada

uno de los contribuyentes.

De aqui, la importancia del principio de seguridad juridica en las
contribuciones especiales de mejoras, puesto que las administraciones no
pueden cobrar estos tributos cuando estos no han sido creados mediante
ordenanza por el 6rgano legislativo competente en materia impositiva, en
el caso de los Gobiernos Autbnomos Descentralizados el Concejo

Municipal.

De aqui que, este principio actia como un obstaculo cuando la
potestad tributaria de las administraciones municipales no es aplicada de
forma correcta. En este contexto, cuando las contribuciones especiales de
mejoras no son creadas acorde a los preceptos Constitucionales y Legales,
resultando en que los contribuyentes, tributen aun cuando la aplicacion y

recaudacion del tributo no fue creada legitimamente.

Principio de Capacidad Contributiva

Debemos tener en cuenta que en el Estado de Derecho es
imperativo, que las cargas tributarias sean repartidas de forma equitativa
entre los contribuyentes, esto guiado por un ideal de justicia fiscal y donde
esta carga sea llevada de forma proporcional de acuerdo con la capacidad

contributiva de los sujetos pasivos.

Es por ello que, para la creacién de los tributos es necesario que se
establezca cudles seran los sujetos pasivos que deban asumir tal carga
impositiva, es decir que detentan la capacidad economica siendo esta

susceptible de ser gravada.

Es asi que, la capacidad contributiva respondera a un ideal de
justicia distributiva, puesto que, al momento de crear el tributo, el legislador
debe tener en cuenta la capacidad econémica que diferencia a cada
contribuyente, donde la carga impositiva sea proporcional a la condicion

econoémica que detenta cada uno de los ciudadanos.



Es por esto que, segun Peralta (2015) menciona que:

Se trata del gran principio orientador de la justicia fiscal, en tanto
limite material del contenido de la norma tributaria que vincula al
legislador a la hora de escoger aquellos hechos susceptibles de
tributacion, de forma que debera ser realizada una justa y adecuada
distribucién de la carga tributaria, de modo que se garantice la
libertad y la igualdad de los ciudadanos dentro de una sociedad justa

y solidaria (p. 124).

De aqui la importancia del principio de capacidad contributiva,
porque no se pueden crear tributos que no sean en base a la capacidad
econdémica que detenten los contribuyentes, caso contrario lesionarian este

principio.

Por otro lado, el principio de capacidad contributiva cuando un tributo
es contrario o arbitrario a los derechos fundamentales de los sujetos
pasivos, se instituye como un principio garantista y protector de tales
derechos, es decir cuando la carga impositiva sea desproporcional
transformandose mas en un acto confiscatorio de la capacidad econémica

del contribuyente.

En este contexto, el principio de capacidad contributiva, es aquel
principio que ligado de forma estricta al valor de justicia permite establecer
la carga fiscal a la que los sujetos pasivos del tributo estdn sometidos
(Armijos Gonzalez, 2021), es por esto que es uno de los principios
fundamentales en materia tributaria porque no solamente descarta cierto
actos o hechos que no configuran una manifestacion de riqueza, sino que
también conforma un criterio esencial para la distribuciéon de la carga

tributaria entre los contribuyentes.

En tanto que, el principio de capacidad contributiva que cabe resaltar

es un principio material, no esta reconocido explicitamente en la



Constitucion del Ecuador sino a través de las sentencias de la Corte

Constitucional.

Es asi que este Organismo Jurisdiccional, en su sentencia No 004-
11-SIN-CC, menciona que se pueden establecer tributos cuando exista una
manifestacion de real de la riqueza y que el pago del tributo ira en referencia
a la capacidad econdémica del contribuyente caso contrario si toma otras
aseveraciones como la raza, sexo o condicion, el tributo sera contrario a

las normas que permiten la creacion de los tributos.
En esta misma sentencia, sefhala que:

La capacidad contributiva dentro del Estado constitucional de
derechos y justicia encuentra una doble dimensién: la primera
relacionada con el hecho que unicamente las potenciales
manifestaciones directas o indirectas de riqueza pueden ser objeto
de tributacion y configurar los hechos generadores de obligaciéon
tributaria; y como contrapartida, los particulares han de contribuir de
acuerdo a su capacidad econdémica (Corte Constitucional del

Ecuador, 2011, p. 12).

En este caso al referirnos a la primera dimension, aludimos
exclusivamente a que los tributos que se crean deben tomar en cuenta
fundamentalmente como base la manifestacion de riqueza del sujeto
pasivo, caso contrario serian inconstitucionales, porque recordemos que la
raza, sexo, condicion u otros aspectos, no son un fundamento de creacién
o aplicacion para los tributos. En cuanto a la segunda dimension, alude a
la capacidad econdmica del particular referente al régimen tributario

general, mas no al tributo especificamente.

Por otro lado, en la sentencia C-593/19 de la Corte Constitucional de
Colombia senala que la “capacidad contributiva de las personas constituye
la piedra angular sobre la cual se cimientan gran parte de los principios que

componen la axiologia constitucional en materia tributaria” (Corte



Constitucional de Colombia, 2019, p. 2), en tanto que este principio se

aplicara a todas las clases de tributos.

Es por esto que, el principio de capacidad contributiva “es un
principio que manda a pagar mas a aquellos que gozan de una mejor
situacion econdémica y procura disminuir la carga tributaria de aquellos que

menos tienen” (Heredia Proano, 2006, p. 11-29).

En este caso, la Corte Constitucional del Ecuador en su sentencia

No. 65-17-IN /21, senala que:

El principio de capacidad contributiva implica que solamente las
manifestaciones directas o indirectas de riqueza pueden configurar
el hecho generador de una obligacion tributaria. Por otro lado, deriva
en que los particulares estan obligados a contribuir de manera
progresiva en funcibn de su capacidad econdmica (Corte

Constitucional del Ecuador, 2021, p. 13).

Es por ello importante mencionar que la cuantia del tributo que se
establezca, debe estar de acuerdo a la capacidad econdmica del sujeto
pasivo, donde este contribuya con una parte equitativa de sus ingresos,

garantizando asi que el tributo sea justo y adecuado.

De aqui que el principio de capacidad contributiva guarda un
estrecho vinculo con el principio de igualdad, en el sentido en que todos los
contribuyentes se encuentran sujetos u obligados a pagar tributos, pero en
referencia a la capacidad econdmica que estos detenten, es por esto que
se menciona que la auténtica igualdad tributaria descansa en la capacidad

contributiva.

Ahora bien, con lo que respecta al caso de las contribuciones
especiales de mejoras, debemos recordar que el hecho generador de este

tributo es el beneficio especial o aumento de valor a los inmuebles que se



encuentran dentro de la zona de influencia, por la realizacién de una obra

publica.

En este contexto, el principio de capacidad contributiva se vera
plasmado en ese beneficio especial o aumento de valor al inmueble, el cual
es objeto de gravamen. De aqui la importancia en las contribuciones
especiales, porque debe haber una relacién entre este principio con el
hecho generador del tributo, denotando asi una manifestacién de riqueza
que va a ser gravado cuando este sea ejecutado por el sujeto pasivo, dando

asi origen a la obligacion tributaria.

Analisis de las contribuciones especiales de mejoras que
recauda la municipalidad del Cantén Azogues

Debemos comprender que la Constitucion y la Ley, envisten de
potestad tributaria a los gobiernos autbnomos descentralizados para crear,
modificar o suprimir tasas y contribuciones especiales de mejoras. De aqui
viene la importancia de que las contribuciones especiales de mejoras sean
creadas mediante ordenanza siendo emitidas por la autoridad

correspondiente, siendo en es este caso el respectivo concejo municipal.

Por cuanto, esta potestad tributaria de la cual se ven envestidos
estos gobiernos autébnomos debe ser aplicada de forma correcta, esto con
el unico objetivo de que no se inobserven principios en materia tributaria
como, por ejemplo; el de legalidad, seguridad juridica, capacidad
contributiva o de reserva de ley, dando consigo que dentro de un estado de
derecho como es el Ecuador los derechos de los contribuyentes no se vean

afectados por las actuaciones de las administraciones publicas.

Es por esto que, es importante tener en cuenta que la ordenanza es
el acto normativo por medio del cual los gobiernos auténomos
descentralizados podran aplicar la facultad legislativa de la cual esta
envestidos, tal como lo indica el articulo 264 numeral 5 de la Constitucion,

en cuanto que la creacion, modificacion o extincibn de tasas o



contribuciones especiales de mejoras sera solo mediante ordenanza.
Concomitantemente, el articulo 301 del mismo cuerpo normativo guarda
relacion con el articulo antes menciona, donde establece como se deben
crear estos tributos, refiriéndose de otra forma al principio de reserva de

ley.

De esto se colige que, la ordenanza es el mecanismo idéneo para el
establecimiento de tasas y contribuciones especiales de mejoras, pero
debemos recordar que, del texto constitucional de igual forma, se
desprende que al aplicar la potestad tributaria los gobiernos auténomos
deben proceder de igual forma de acuerdo a lo que la ley establece, que en
este caso sera en atencion a lo que el Cédigo Tributario y el Codigo

Organico de Organizacion, Autonomia y Descentralizacion disponen.

Es por cuanto que, en este apartado se analizara como la
municipalidad de Azogues aplica la potestad tributaria en el caso de las
contribuciones especiales de mejoras. Para esto se procedi6 a realizar un
cuadro con los rubros y obras ejecutadas que seran analizados,

informacion que se presenta a continuacion:

Cuadro 1: Informacion de las contribuciones especiales que

recauda el municipio del Cantén Azogues del afno 2023

Clave de Catastro

que identifica el bien

Nombre de la Obra

Valor a pagar

inmueble
501030113011 Construccion de puente peatonal sobre 75.28 USD
la Av. José Peralta y Av. Ernesto Che
Guevara CDLA del Chofer.
501030206037 Construccion de puente peatonal sobre 76.55 USD

la Av. José Peralta y Av. Ernesto Che
Guevara CDLA del Chofer.




501030206037 Construccion de puente peatonal sobre 66.34 USD
la Av. José Peralta y Av. Ernesto Che
Guevara CDLA del Chofer.

501030206037 Ampliacién y mejoramiento de la Av. 16 63.90 USD

de abril de la ciudad de Azogues.

501030206037 Ampliaciéon y mejoramiento de la Av. 16 92.30 USD

de abril de la ciudad de Azogues.

501030113011 Ampliacion y mejoramiento de la Av. 16 62.83 USD

de abril de la ciudad de Azogues.

501030113011 Aceras, muros y bordillos calle 51.53 USD
Honorato Vazquez, desde la Av. José
Peralta hasta la calle Galo Plaza L

sector: Antonio Borrero.

501030113011 Pavimentacién calle Honorato Vazquez 110.07 USD

sector: Azogues.

Fuente: Recibo de pago nimero **2500993**. Elaboracion

propia.

Del cuadro anteriormente descrito, se puede observar que son
cuatro las obras que fueron ejecutadas por el municipio de azogues de las
cuales se recaudan contribuciones especiales de mejoras. En este caso,
los rubros que se cobran a los contribuyentes, son prorrateados por medio
de cuotas anuales, mismos que corresponden al afo 2023 y que fueron
pagados en el mes de febrero por el contribuyente Remigio Ernesto Luna

Vargas.

En este contexto, el Coédigo Organico de Organizacion, Autonomia 'y
Descentralizacion es la normativa que contiene los elementos constitutivos
de las contribuciones especiales, mismos que deben ser respetados por los
concejos municipales a la hora de crear sus ordenanzas. De aqui que, esta

normativa en su articulo 57 establece cuales seran las facultades del

TOTAL 599.08 USD




concejo municipal, que entre una de elias segun su literal ¢ se encuentra la
de “Crear, modificar, exonerar o extinguir tasas y contribuciones especiales
por los servicios que presta y obras que ejecute” (Codigo Organico de
Organizacion, Autonomia y Descentralizacion, 2010, art. 57) pero esto
siempre mediante la creacion de las respectivas ordenanzas. De igual
forma, esta normativa en el articulo 186 establece que la potestad tributaria
de la cual estan investidos los gobiernos autbnomos sera aplicada

mediante ordenanza.

En este marco, es importante indicar que para ninguna de estas
cuatro obras de las cuales se recaudan las contribuciones especiales existe
una ordenanza en concreto, que regule y contenga todos los elementos
constitutivos de este tributo, misma que deberia haber sido emitida por el

Concejo Municipal.

De esto se desprende que, al no existir una ordenanza que regule el
cobro de las contribuciones especiales por cada obra ejecutada en el
Canton Azogues, el sujeto pasivo del tributo desconoce qué inversion tiene
la obra, forma y plazos en que los contribuyentes pagaran la deuda por
concepto de este tributo, zona de influencia, entre otros. Es asi que, en el
caso de Azogues el contribuyente conoce las obligaciones tributarias
concernientes a las contribuciones especiales que debe cumplir, solo
cuando este procede a cancelar, dando consigo que se inobserven
principios tributarios y por consiguiente que los derechos de los
contribuyentes se vean afectados por el actuar incorrecto de la

administracion.

Es por esto que, el acto normativo que hicimos referencia
anteriormente, con el cual los gobiernos auténomos deben aplicar de forma
correcta la potestad tributaria para la creacién de este tributo, como tal no
existe, es por ello que la municipalidad de Azogues fundamenta el cobro de
estos rubros en base a una ordenanza general de aplicacién, pero mas no

de creacion del tributo, misma ordenanza que corresponde al ano 2016.



Ademas, en base a esta ordenanza se puede evidenciar que lo Unico
que hace el concejo municipal es copiar textualmente lo que la ley
establece, por cuanto no se aplica para cada obra determinada que se
ejecuto, que es la que dara origen al tributo como tal. Es asi que, desde el
afno 2016 la municipalidad de azogues aplica la potestad tributaria en base
a una sola ordenanza de aplicacién del tributo, mas no una ordenanza
donde consten todos los elementos que lo constituyen, de acuerdo a la obra

en concreto que se ejecuto.

Otro de los aspectos a tomar en consideracién es que el concejo
municipal dentro de esta ordenanza respectivamente en el articulo 2 del
hecho generador, lo que hace es alterar el texto de la ley para adecuar al
texto de la ordenanza de forma errénea, puesto que en este caso el Cédigo
Organico de Organizaciéon, Autonomia y Descentralizacién se refiere en el
articulo 573 a la determinacién presuntiva pero por otro lado el concejo

toma parte de este texto para referirse al hecho generador del tributo.

En cuanto a la zona de influencia, que cabe mencionar es el
elemento esencial de las contribuciones especial de mejoras, en esta
ordenanza establece que sera determinada por un 6rgano sin la facultad
legal para llevarlo a cabo, que como bien sabemos la misma ley establece
que la zona de influencia sera determinada mediante ordenanza emitida
por el concejo municipal, inobservando de igual forma lo que establece la

Constitucién y la Ley.

Otro de los aspectos a tomar en cuenta en el caso de Azogues, es
que existe falta de notificacion con los respectivos titulos de crédito a los
contribuyentes con el cual justifiquen que cumplen con el hecho generador
del tributo y por cuanto como tal nace la obligacion tributaria, pero todo esto
debe estar previamente establecida mediante la ordenanza respectiva de
acuerdo a la obra que fue ejecutada. Pero en este caso, no existe tampoco
la notificacion de que el sujeto pasivo cumple con el hecho generador del

tributo, por cuanto la administraciéon tampoco justifica que se cumplié con



el hecho generador de este tributo por cuanto legalmente la obligacion
tributaria de pagar este tributo no nace, es asi que el (Codigo Tributario,
2005) en el articulo 19 disposiciéon segunda, establece que la obligacion
sera exigible “Cuando por mandato legal corresponda a la administracion
tributaria efectuar la liquidaciéon y determinar la obligacién, desde el dia

siguiente a su notificacion”.

De aqui que, podemos observar que no se regula de forma
adecuada ni especifica el establecimiento de este tributo en el Cantén
Azogues, por cuanto no se justifica que obra se realizo, el costo de la obra,
los sujetos pasivos, zona de influencia, entre otros elementos del tributo.
Por ende, tal como se desprende de esto, la ordenanza general de
aplicacion con la cual se fundamenta el cobro de las contribuciones
especiales en el Canton Azogues, solo replica lo que la ley establece,
resultando de otra forma en que esta ordenanza simula la funcién que le

compete a la ley.

Por otro lado, no solo el problema deviene en la falta de una
ordenanza que regule cada una de las contribuciones por parte de la
municipalidad del Cantén Azogues, sino que este problema también radica
en la falta de notificacion al contribuyente con el titulo de crédito con el cual
justifican que este cumpli6é el hecho generador del tributo por cuando nace
la obligaciéon tributaria legalmente claro desde el dia siguiente a la
notificacién, pero como observamos ninguna de estas disposiciones es

acatada por la administracion de Azogues.

Por ultimo, de acuerdo al articulo 569 del Coédigo Organico de
Organizacion, Autonomia y Descentralizacion, establece que “El objeto de
la contribucion especial de mejoras es el beneficio real o presuntivo
proporcionado a las propiedades inmuebles por la construccién de
cualquier obra publica municipal o metropolitana” (Cédigo Organico de
Organizacion, Autonomia y Descentralizacion, 2010, art. 569), y basados

en el cuadro que se detalla las obras por las cuales la municipalidad de



Azogues cobra estas contribuciones especiales, en especial referencia al
de “Ampliacién y mejoramiento de la Av. 16 de abril de la ciudad de
Azogues”, podemos ver que esta obra no genera ningun tipo de beneficio
al contribuyente, mismo porque no se encuentra dentro de la zona de
influencia, caso que ocurre con todas las contribuciones especiales que se

recaudan a nivel local.

Es por esto que, debemos de tener presente que cada contribucion
especial de mejoras que se pretende cobrar se origina de una nueva obra
publica por cuanto sera diferente, es por esto la importancia de que se emita
la respectiva ordenanza cuando se cree una contribucion especial donde
consten todos los elementos que lo constituyen, acatando asi lo que

establece la Constitucion y la Ley.

Por cuanto, se puede evidenciar claramente que el actuar de la
municipalidad de azogues al cobrar contribuciones especiales de mejoras
aun cuando no existe una ordenanza para cada obra ejecutada, inobserva
principios tributarios, normas constitucionales y legales, teniendo como
consecuencia unica que los derechos de los contribuyentes se vean

afectados.

Vulneraciéon de principios en materia tributaria como
consecuencia del actuar de la administracion municipal del

Cantén Azogues.

Al respecto, es importante tener en cuenta que el actuar de las
administraciones siempre deben ser de forma reglada y no de forma
discrecional, donde este enfocado en el respeto a los principios que rigen
el sistema tributario, cumpliendo asi las disposiciones constitucionales y
legales, que tenga como resultado la garantia de los derechos de los

contribuyentes.

En este contexto, anteriormente hemos tocado tres principios que

rigen el ambito tributario como son; el de legalidad, seguridad juridica y



capacidad contributiva, que se ven inobservados y por consecuente

vulnerados por la administracién del Cantén Azogues.

Es asi que, el principio de legalidad como bien se menciono, es un
principio que prima en el ambito tributario, que establece que para la
creacion, modificacion o extincion de los tributos se debe contar con una
ley previa expedida por un érgano con facultad legislativa, que en el caso
de las contribuciones especiales de mejoras sera el respectivo Concejo

Municipal.

Ahora bien, este principio se ve inobservado y por consecuente
vulnerado por el Concejo Municipal y la administracion del cantéon Azogues,
porque se recaudan contribuciones especiales sin una ordenanza que
contenga todos los elementos constitutivos de esta especie tributaria y en
efecto que lo regule, dando consigo de que los contribuyentes estan
obligados a tributar sin que exista una obligacion legal legitimamente

constituida.

De aqui que, es importante sefialar que el principio legalidad esta
enfocado en la supremacia de la Constitucion y las Leyes que rigen el
ambito tributario, por cuanto el actuar de los gobiernos municipales al
aplicar la potestad tributaria debe ir adecuada al procedimiento que
establece la ley, que como bien observamos la administracion de Azogues
procede a cobrar rubros que previamente no han sido establecidos
mediante el respectivo acto normativo, resultando en una clara transgresién

a este principio.

Es por esto que, el gobierno municipal de Azogues no puede
proceder a recaudar tributos sin que haya sido emitida la respectiva
ordenanza por el Concejo Municipal, con el objeto de que este tributo sea
regulado de forma correcta y por consecuente este organismo no funde su
cobro en una sola ordenanza general de aplicacion del tributo, sino en una
ordenanza de creacion del tributo, como sucede actualmente en el caso de

Azogues, donde su consecuencia directa es que el principio de legalidad



se vea inobservado y por consecuente vulnerado por ia actuacion de la

administracion.

Con respecto al principio de seguridad juridica, que es un principio
que esta direccionado a proporcionar certeza a los ciudadanos, donde la
creacion y la aplicacién normativa, debe estar acorde a la Constitucién y la
Ley, en materia tributaria es importante porque las administraciones
tributarias no pueden recaudar tributos que no han sido creados mediante
el respectivo acto normativo, teniendo como resultado una aplicacion

correcta de las normas.

De aqui deviene que, este principio sera garantizado cuando todos
los elementos constitutivos del tributo y esencialmente su hecho generador
estén claramente especificados dentro del acto normativo que crea el

tributo y por ende que regula su cobro.

Ahora bien, de esto se desprende que la administracién de Azogues
al cobrar las contribuciones especiales sin que cuenten con su respectiva
ordenanza, inobserva y vulnera este principio, y por consecuente genera
incertidumbre en los contribuyentes en cuanto a la creacion y aplicacion de

las normas del sistema tributario.

De aqui que, es importante recalcar que la certidumbre que debe
tener el contribuyente en el régimen tributario es imperativo, porque dentro
del Estado constitucional como es el Ecuador, la confianza en el mismo
implica que este ajustado a los derechos y garantias que proclama la
Constitucién, permitiéndole al sujeto pasivo del tributo saber frente a qué
situacion se encuentra y por consiguiente que el actuar de los funcionarios

no se arbitrario.

Conforme esto, se puede observar que el gobierno municipal de
Azogues al aplicar de forma incorrecta la potestad tributaria de cual esta
investida, vulnera el principio de seguridad juridica por no crear las

contribuciones especiales acorde a lo que la Constitucién y las leyes



tributarias lo establecen, ademas de que la actuacion de las autoridades de
dicha administracién no estan siendo acorde a los preceptos normativos,

configurandose en una clara arbitrariedad por parte de estos funcionarios.

Por otro lado, el principio de capacidad contributiva que como bien
-se mencion6é no esta reconocido en la Constitucién sino a través de
sentencias de la Corte Constitucional, instituye que solo las
manifestaciones de riqueza directas o indirectas configuran el hecho
generador de cada especie tributaria, es por ello que es un principio

enfocado en el ideal de justicia distributiva.

Ahora bien, en el caso de las contribuciones especiales el hecho
generador de esta especie tributaria es el beneficio especial 0 aumento de
valor de los inmuebles que estan dentro de la zona de influencia, por la
realizacion de la obra publica. En este caso, al no existir una ordenanza
para cada obra que ejecuta la municipalidad de Azogues que establezca
cual sera la zona de influencia para el cobro de este tributo, la municipalidad
cobra de forma general a toda la ciudadania este rubro, pese a que gran
parte de los contribuyentes no cumplen con el hecho generador del tributo

inobservando y vulnerando de forma flagrante este principio.

Cabe recalcar que, este principio actia como fundamento de
imposicién por cuanto es importante la relacidn misma entre este principio
con el hecho generador de este tributo, debido a que la obligacion tributaria
se originara solo cuando se denote una manifestacion de riqueza que va a
ser gravado. En este contexto, al no existir un beneficio especial o
manifestacion de riqueza que se grava, el municipio vulnera el principio de
capacidad contributiva por el hecho de que se esta transformando en un
acto confiscatorio de la capacidad econémica del sujeto pasivo, y la carga
impositiva por cuanto sera desproporcional a la condicibn misma que

detentan los contribuyentes en el Canton Azogues.

Finalmente, es importante también recalcar otro de los principios que

se ven inobservados, que en este caso es el principio de reserva de ley



mismo que aiude al mecanismo adecuado para la creacion, modificacion o
extincion de los tributos que solo sera mediante la ley o de ser el caso para
las contribuciones especiales, que sera mediante el acto normativo

correspondiente.

En este contexto, cabe mencionar que la Constitucion y las normas
tributarias establecen de forma clara que las tasas y las contribuciones
especiales seran creadas mediante ordenanza emitida por el respectivo
Concejo Municipal. De aqui, la importancia de recalcar que el Concejo
Municipal del Cantén Azogues hasta el momento no ha creado una
ordenanza para cada obra que ejecuta, por el contario lo que hacen es
fundamentar el cobro de este tributo en una ordenanza general de
aplicacion del tributb, mas no en una de creacion del mismo, por cuanto
inobserva y vulnera este principio, dando consigo que también los derechos

de los sujetos pasivos se vean afectados.

En este sentido, el (Codigo Tributario, 2005), en su articulo 4, con

respecto a la reserva de ley manifiesta que:

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 a la ley que deban concederse conforme a este Codigo.

De esto se desprende claramente que, en materia impositiva este
principio se constituye en una de las garantias fundamentales para el
respeto a los derechos del contribuyente, puesto que las autoridades al
aplicar la potestad tributaria que ostentan, deben hacerlo atendiendo a lo
que la Constituciéon y la Ley asi lo establecen. Es por esto importante
mencionar que, este principio hace referencia a que hay una reserva de ley
para que sea unicamente el legislativo el que crea el tributo, que como bien
sabemos para las contribuciones especiales sera el respectivo Concejo

Municipal.



Es por ello, importante mencionar que la via adecuada para que
nazca un tributo sera solo mediante la ley o de ser el caso mediante
ordenanza, pues solo asi nace legalmente la obligacion del contribuyente
de pagar un tributo, caso que no ocurre en el Cantéon Azogues puesto que
la municipalidad procede a cobrar rubros por concepto de contribuciones
especiales sin contar con una ordenanza que regule su cobro pero sobre
todo que cuente con todos los elementos que constituyen esta especie
tributaria, dando como resultado que este principio sea inobservado y

vulnerado por la administracion.

Conclusiones

De acuerdo al desarrollo del trabajo de investigacion, se puede
evidenciar que los principios tributarios son parametros de comprension
que deben ser considerados para para la creaciéon y establecimiento de
tributos, principios que en todo momento deben ser observados por el
legislador al momento de crear estos, con el fin de que los tributos nazcan

de forma legitima.

Es por cuanto que, de acuerdo a este criterio, el actuar de la
administracion de Azogues, al cobrar tributos que no cuentan con el acto
normativo correspondiente, inobserva estos principios tributarios y por
consecuente vulnera derechos de los sujetos pasivos como la seguridad

juridica y su derecho a la propiedad.

Por esto, es necesario que la administracion de Azogues a través de
su Concejo Municipal emita la respectiva ordenanza para cada obra que
ejecuta la municipalidad, con el objeto de que estos principios tributarios
sean aplicados de forma correcta y por otro lado que la obligacién de pagar

tributos nazca legitimamente para los sujetos pasivos.
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