CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 24-19-AN/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Teresa Nuques Martinez

Quito, D.M., 13 de marzo de 2024
CASO 24-19-AN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 24-19-AN/24

Resumen: La Corte Constitucional desestima la accion por incumplimiento planteada por la
Compariia Procesadora Nacional de Alimentos C.A. PRONACA, luego de comprobar que el
articulo 553 del Codigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion
contiene exclusivamente una definicion.

1. Antecedentes procesales

1. EI 30 de abril de 2019 el sefior Alfredo Grijalva Pabdn y Maximiliano Proafio Parra, en
calidad de Procurador Judicial y Apoderado Especial de la Compafiia Procesadora
Nacional de Alimentos C.A. PRONACA (en adelante “la compafiia accionante™),
respectivamente, presentaron una accién por incumplimiento del articulo 553 del Cédigo
Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion (en adelante
“COOTAD?”), en contra del Gobierno Autonomo Descentralizado del canton Eloy Alfaro
(en adelante “GAD Municipal de Eloy Alfaro”).

2. El 21 de mayo de 2019, mediante sorteo se asignd la sustanciacion de la causa a la jueza
constitucional Teresa Nuques Martinez; y, el 19 de junio de 2019, la Sala de Admision de
la Corte Constitucional admiti6 a tramite la accion por incumplimiento, concediendo las
medidas cautelares solicitadas por la compafiia accionante.!

3. Mediante auto de 19 de octubre de 2021, la jueza sustanciadora avocé conocimiento de la
causa y convoco a las partes al desarrollo de la audiencia de contestacion a la demanda
conforme a la LOGJCC, para el dia 28 de octubre de 2021 a las 08h30, diligencia que se
Ilevé a cabo el dia y hora sefialados.

2. Competencia

1 En tal virtud, dispuso: i) la suspension provisional de los titulos de crédito No. 0290-GADM-E-A, 291-
GADM-E-Ay 0292-GADM-E-A; Yy, ii) que el GAD Municipal de Eloy Alfaro se abstenga de imponer medidas
cautelares reales o personales hasta que se dicte sentencia por parte del pleno de la Corte Constitucional. (fs.
82)
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4. La Corte Constitucional es competente para conocer y resolver las acciones por
incumplimiento, de conformidad con lo previsto en los articulos 93 y 436.5 de la CRE; en
concordancia con lo dispuesto en los articulos 52 al 57 de la LOGJCC.

3. Alegaciones de la accion por incumplimiento
3.1. Norma cuyo cumplimiento se demanda
5. El articulo 553 del COOTAD dispone:

Art. 553.- Sujeto Pasivo.- Son sujetos pasivos del impuesto del 1.5 por mil sobre los
activos totales, las personas naturales, juridicas, sociedades nacionales o extranjeras,
domiciliadas o con establecimiento en la respectiva jurisdiccion municipal, que ejerzan
permanentemente actividades econémicas y que estén obligados a llevar contabilidad, de
acuerdo con lo que dispone la Ley Organica de Régimen Tributario Interno y su Reglamento.

Para efectos del calculo de la base imponible de este impuesto los sujetos pasivos podran
deducirse las obligaciones de hasta un afio plazo y los pasivos contingentes.

Los sujetos pasivos que realicen actividades en mas de un canton presentaran la declaracion
del impuesto en el cantén en donde tenga su domicilio principal, especificando el porcentaje
de los ingresos obtenidos en cada uno de los cantones donde tenga sucursales, y en base a
dichos porcentajes determinaran el valor del impuesto que corresponde a cada Municipio.

Para el pago de este impuesto por parte de las empresas de prestacién de servicios para la
exploracion y explotacion de hidrocarburos, se tendrd en cuenta lo dispuesto en la Ley
Organica de Régimen Tributario Interno.

Cuando los sujetos pasivos de este impuesto tengan su actividad en una jurisdiccion distinta
al Municipio o Distrito Metropolitano en el que tienen su domicilio social, el impuesto se
pagard al Municipio del lugar en donde se encuentre ubicada la fabrica o planta de
produccion.?

[Enfasis en demanda]

3.2. Alegaciones de la compafiia accionante

2 El articulo tuvo: i) una reforma, por el numeral 2 de la disposicion reformatoria primera de la Ley Organica
de Régimen Especial de la Provincia de Galapagos, publicada en el Registro Oficial Suplemento 520 de 11 de
junio de 2015; vy, ii) una interpretacion legal, por el articulo 60 de la Ley Organica de Simplificacion y
Progresividad Tributaria, publicada en Registro Oficial Suplemento 111 de 31 de Diciembre del 2019.
Ademas, mediante Sentencia No. 010-18-SIN-CC, dictada el 16 de mayo de 2018, declard la
inconstitucionalidad del articulo 153 Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria, que calificaba de ley
“organica” a la Ley de Régimen Tributario Interno. (pag. 26 y 27).

Quito: José Tamayo E10-25 y Lizardo Garcia. Tel. (593-2) 394-1800

www.corteconstitucional.gob.ec Guayagquil: Calle Pichincha y Av. 9 de Octubre. Edif. Banco Pichincha 6to piso

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 24-19-AN/24
DEL ECUADOR Jueza ponente: Teresa Nuques Martinez

6. La compafiia accionante expresa que luego de haberse anulado el juicio coactivo y los
titulos de crédito No. 0281-GADM-EA, 0288-GADM-EA y 0289-GADM-EA, la
compaiiia PRONACA “fue nuevamente notificada con otros titulos de crédito® que
pretendian el pago del impuesto del 1.5. por mil sobre los activos totales por los ejercicios
fiscales de 2015, 2016 y 20177, con lo que expresa, “se vuelven a dictar nuevos titulos de
crédito bajo otra numeracion, pero con la misma pretension de cobro, reduciendo
Unicamente su monto, de USD 1.979.621,79 mas lo intereses de mora [sic] a USD

16.031,26 mas intereses por mora”.*

7. En cuanto a la disposicion sefialada como incumplida, manifiesta que “esta obligacion de
hacer es expresa, clara y exigible, pues es facilmente comprensible y desprovista de
conceptos confusos u oscuros; aparece de forma manifiesta el texto de la norma
incumplida y, finalmente, no se encuentra sujeta a plazos o condiciones que deban haberse
superado para requerir su cumplimiento”. Con base a aquello, alude que, “existe por parte
del GAD Municipal de Eloy Alfaro la omision de un deber juridico normativamente
establecido, ocurriendo que, de haberse cumplido con ese deber, el ente puablico
descentralizado no pretenderia (nuevamente) cobrar un tributo a nuestra representada sin
que todos los elementos esenciales del mismo (los requeridos por la norma legal, como
por ejemplo el hecho de ser sujeto pasivo)”.

8. Adicionalmente, indica que “nuestra representada deberia tener la certeza de que la
administracion, al ejercer potestades sus determinadora y coactiva [sic], no le va a
perseguir el cobro de un tributo sin que se evidencien todos sus elementos esenciales”. Y
prosigue, refiriéndose al articulo 553 del COOTAD, que “[l]a norma en mencidn
establece, como regla principal, que para que una persona natural o juridica sea
considerada sujeto pasivo de este impuesto, debe, necesariamente, verificar que tal sujeto
se encuentre domiciliado o tenga un establecimiento en la jurisdiccion municipal que
pretende fungir como sujeto activo de este tributo, es decir, estar domiciliado o tener un
establecimiento en el Municipio de Eloy Alfaro, Provincia de Esmeraldas.”

9. Continuando esta linea, la compafiia accionante asevera que su “actividad principal es la
actividad agropecuaria en todas sus formas y etapas y su domicilio tributario se encuentra
en la Provincia de Pichincha, canton Quito, parroquia Ifaquito, calle Los Naranjos N 44-

3 Se refiere a los titulos de crédito No. 0290-GADM-E-A, 0291-GADM-E-A y No. 0292-GADM-E-A.

4 El juicio coactivo No. 048-JC-GADM-EA seguido en contra de PRONACA C.A. por el GAD Municipal Eloy
Alfaro, fue archivado y dejado sin efecto a través de la resolucion No. TM-005-2019, por adolecer de un error
sustancial. Asimismo, los titulos de crédito emitidos en contra de la referida compafiia, fueron anulados
mediante resolucion No. DF-080-2019 por el mismo hecho. Ambas resoluciones fueron emitidas el 17 de enero
de 2019.
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15 y Av. De Los Granados, Edificio Inverna”, e insiste en que “[su] representada no tiene
domicilio y tampoco tiene establecimientos activos en el Municipio de Eloy Alfaro por lo
que el Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal de esa circunscripcion territorial
no puede perseguir el pago de un tributo a un administrado que no es sujeto pasivo del
mismo”.

10. Afade que “si la condicién normativa para cobrar el tributo es que, entre otros aspectos,
la persona juridica tenga domicilio o ejerza actividad econémica en dicha circunscripcion
territorial, lo previsible es que la autoridad puablica aplique dicho precepto evitando
incurrir en arbitrariedad, mucho méas cuando es esa propia autoridad la que, como ha
guedado demostrado, asi lo ha reconocido de modo expreso”.

11. En la audiencia, la compafiia accionante reiter6 los argumentos de su demanda,
adicionando que respecto a los titulos de crédito No. 0281-GADM-EA, 0288-GADM-EA
y 0289-GADM-EA, propuso tres acciones de proteccion, pero que desistio al haber sido
anulados tales titulos.®

12. En cuanto a su pretension, esta radica en que se disponga el cumplimiento inmediato del
articulo 553 del COOTAD; en retrotraer los efectos hasta el momento antes del
incumplimiento demandado, dejando sin efectos los titulos de crédito No. 0290-GADM-
E-A, 0291-GADM-E-Ay No. 0292-GADM-E-A.

3.3. Alegaciones de la entidad accionada

13. A pesar de haber sido notificado con el auto de admision del 19 de junio de 2019 y con el
auto del 19 de octubre de 2021, el GAD Municipal del canton Eloy Alfaro no ha
presentado escrito alguno de contestacion, ni compareci6 a la audiencia celebrada el 28
de octubre de 2021.

4. Anélisis constitucional

4.1. Reclamo previo

14. De conformidad con la jurisprudencia constitucional, le corresponde a este Organismo

comprobar si la compafiia accionante ha cumplido con el requisito de reclamo previo
determinado en el articulo 54 de la LOGJCC. Para esto debe constatarse que el reclamo

> Tal como se indico en la nota al pie 4, los titulos de crédito devenidos del juicio coactivo incoado en contra
de PRONACA C.A. fueron anulados en virtud de un error sustancial en los mismos, toda vez que, la compafiia
coactivada no mantenia ni establecimientos ni sucursales dentro de la jurisdiccion del cantén Eloy Alfaro.
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previo haya (i) sido dirigido a quien deba satisfacer el cumplimiento de la obligacion; (ii)
contenga la identificacion clara de las obligaciones -ya sean las normas o las sentencias,
decisiones o informes de organismos internacionales de proteccion de derechos humanos-
cuyo cumplimiento se exige; (iii) que las obligaciones identificadas sean las mismas que
las invocadas en la accion por incumplimiento; y, (iv) que se haya solicitado el
cumplimiento de dichas obligaciones de manera expresa.®

15. En este orden, de fojas 18 a 21 del expediente constitucional, este Organismo observa que
con fecha 28 de diciembre de 2018, la compafiia accionante presenté un escrito ante el
director Financiero del GAD Municipal de Eloy Alfaro, en el que solicit6 el cumplimiento
de la disposicion impugnada; en este sentido se evidencia que ha sido dirigido contra la
entidad frente a la cual el cumplimiento se demanda (i). Por otro lado, de la lectura del
escrito en referencia se corrobora que la compafiia accionante exigio de forma expresa
ante el precitado GAD el cumplimiento de una supuesta obligacion contenida en el
articulo 553 del COOTAD (ii y iv). Finalmente, se advierte que la obligacion a la que hace
mencion la compafiia accionante en dicho escrito refiere al eventual deber del GAD de
calificar Unicamente como sujetos pasivos del impuesto al 1.5 por mil a personas que
tengan domicilio o ejerzan actividades econdmicas en el canton (iii).’

16. De lo antedicho se advierte que la compafiia accionante ha cumplido con el requisito de
reclamo previo, en apego a los estandares establecidos por la jurisprudencia de este
Organismo.

4.2. Analisis del caso
17. En el parrafo 12 de la sentencia 7-12-AN/19, este Organismo afirmé que:

Siempre que la Corte debe resolver una demanda de accion por incumplimiento, a ella le
corresponde abordar cuatro cuestiones: a) la de si la obligacién cuyo incumplimiento alega
el accionante se deriva o no de la disposicion normativa que él mismo invoca; b) si la
mencionada obligacion es o no clara, expresa y exigible; ¢) si la obligacion antedicha se
incumpli6 o no; y, d) cudles son las medidas adecuadas y suficientes para el cumplimiento de
tal obligacion.®

18. En esta linea, se abordara cada una de estas cuestiones, con el objeto de comprobar la
existencia del incumplimiento que se le imputa al GAD Municipal de Eloy Alfaro.

® CCE, sentencia 46-18-AN/22, 21 de diciembre de 2022, parr. 23.
" Fojas 18-21 del expediente constitucional.
8 CCE, sentencia 1967-14-EP/20, 13 de febrero de 2020, parr. 18.
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(@) ¢La obligaciéon cuyo incumplimiento alega la compafiia accionante se deriva o
no de la disposicion normativa que invoca?

19. Para empezar, la Corte analizara si la obligacion aludida se deriva de manera objetiva de
la disposicion invocada por la compaiiia accionante, con la finalidad de verificar si
aquella, prima facie, se corresponde o guarda identidad con la que ha sido alegada por la
compafiia accionante.

20. Asi, se tiene que la norma cuyo cumplimiento se demanda, en lo pertinente, dispone:

COOTAD: Art. 553.- Sujeto Pasivo.- Son sujetos pasivos del impuesto del 1.5 por mil
sobre los activos totales, las personas naturales, juridicas, sociedades nacionales o
extranjeras, domiciliadas o con establecimiento en la respectiva jurisdiccion municipal,
gue ejerzan permanentemente actividades econémicas y que estén obligados a llevar
contabilidad, de acuerdo con lo que dispone la Ley Orgéanica de Régimen Tributario Interno
y su Reglamento.

Para efectos del calculo de la base imponible de este impuesto los sujetos pasivos podran
deducirse las obligaciones de hasta un afio plazo y los pasivos contingentes.

Los sujetos pasivos que realicen actividades en mas de un cantén presentaran la declaracion
del impuesto en el cantén en donde tenga su domicilio principal, especificando el porcentaje
de los ingresos obtenidos en cada uno de los cantones donde tenga sucursales, y en base a
dichos porcentajes determinaran el valor del impuesto que corresponde a cada Municipio.

Para el pago de este impuesto por parte de las empresas de prestacion de servicios para la
exploracion y explotacion de hidrocarburos, se tendra en cuenta lo dispuesto en la Ley
Organica de Régimen Tributario Interno.

Cuando los sujetos pasivos de este impuesto tengan su actividad en una jurisdiccion distinta
al Municipio o Distrito Metropolitano en el que tienen su domicilio social, el impuesto se
pagard al Municipio del lugar en donde se encuentre ubicada la fabrica o planta de
produccion.® [Enfasis en demanda]

21. De lo transcrito, se observa que la disposicion juridica que se alega como fuente de la
obligacion, a saber, el primer inciso del articulo 553 del COOTAD, corresponde a una
norma definitoria o constitutiva, es decir, aquella que delimita la funcion seméantica de un

® El articulo tuvo: i) una reforma, por el numeral 2 de la disposicion reformatoria primera de la Ley Organica
de Régimen Especial de la Provincia de Galapagos, publicada en el Registro Oficial Suplemento 520 de 11 de
junio de 2015; vy, ii) una interpretacion legal, por el articulo 60 de la Ley Organica de Simplificacion y
Progresividad Tributaria, publicada en Registro Oficial Suplemento 111 de 31 de Diciembre del 2019.
Ademas, mediante Sentencia No. 010-18-SIN-CC, dictada el 16 de mayo de 2018, declard la
inconstitucionalidad del articulo 153 Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria, que calificaba de ley
“organica” a la Ley de Régimen Tributario Interno. (pag. 26 y 27).
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concepto. En el presente caso, la disposicion juridica in examine se encarga de definir al
sujeto pasivo del impuesto del 1.5 por mil.

22. Con base en esta logica, una definicion, a diferencia de una prescripcion, no contiene
propiamente una obligacion por cuanto no manda o prohibe, esto es, no dispone hacer o
no hacer algo, sino que delimita el campo semantico de un concepto juridico. La Corte ha
recalcado que las normas definitorias no contienen una obligacion y por ende no pueden
“establecer la existencia de una obligacion de hacer o no hacer, por [consiguiente] no
puede determinarse la existencia de un sujeto activo que sea titular de un derecho ni de un

sujeto pasivo que se encuentre juridicamente obligado a cumplir”.°

23. Al respecto, la jurisprudencia de este Organismo ha sido enfatica en recordar que “la Corte
debe verificar que la norma no se limite a definir, describir o permitir, sino que
verdaderamente establezca una obligacion”.! En este sentido, al ser una norma
definitoria, la Corte encuentra que no seria viable que de aquella, por si misma, se derive
una obligacion propiamente dicha;'? y, por consiguiente, la presente accion por
incumplimiento al no cumplir con este primer requisito deviene en improcedente.

5. Decisién

En mérito de lo expuesto, administrando justicia constitucional y por mandato de la
Constitucién de la Republica del Ecuador, el Pleno de la Corte Constitucional resuelve:

1. Desestimar la accion por incumplimiento 24-19-AN, presentada por Alfredo
Grijalva Pabon y Maximiliano Proafio Parra, en calidad de Procurador Judicial y
Apoderado Especial de la Compafiia Procesadora Nacional de Alimentos C.A.
PRONACA, respectivamente.

2. Revocar y dejar sin efecto las medidas cautelares dispuestas en el numeral 13,
literales a. y b. del auto de admision dictado el 19 de junio de 2019 dentro de la
presente causa.

10 CCE, sentencia 011-15-SAN-CC, caso 0039-13-AN, 16 de septiembre de 2015, pag. 16.

11 CCE, sentencia 37-13-AN/19, 7 de noviembre de 2019, parr. 37.

12 CCE, sentencia 16-19-AN/24, 31 de enero de 2024, parr. 34. “La obligacion de hacer o no hacer contenida
en la accion por incumplimiento se verifica cuando se establece en la misma la realizacion o abstencién de una
conducta, por una parte, conforme lo ordenado en la normativa, mientras que la otra parte, debe recibir el
beneficio de lo ordenado o exigir su cumplimiento. De tal forma que, para corroborar la existencia de la
obligacidn, se debe verificar estos elementos: (i) el titular del derecho, (ii) el contenido de la obligacion; vy, (iii)
el obligado a ejecutar”.
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3. Notifiquese y archivese.

ALl VICENTE Firmado digitalmente
por ALI VICENTE

LOZADA PRADO | ozapa PRADO

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con nueve votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz, Enrique
Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz y Daniela
Salazar Marin, en sesion jurisdiccional ordinaria de miércoles 13 de marzo de 2024.- Lo
certifico.

Firmado electrénicamente
Paulina Saltos Cisneros
SECRETARIA GENERAL (S)

Fi rmado el ectronic

HREEESE CYNTHI A PAULI NA
2% SALTOS Cl SNEROS
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