CORTE

CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR Dictamen No. 2-21-OP/21

Juez ponente: Hernan Salgado Pesantes

Quito, D.M., 23 de junio de 2021

CASO No. 2-21-OP
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE EL SIGUIENTE

DICTAMEN

Tema: La Corte Constitucional resuelve la objecion total por razones de
inconstitucionalidad presentada por el entonces presidente de la Republica, Lenin
Moreno Garcés, respecto del Proyecto de Ley Reformatoria a la Ley de Régimen
Tributario Interno. La Corte declara improcedente la objecion presidencial presentada
respecto de los articulos 1, 2, 3, 4 y 5 del proyecto de ley.

I. Antecedentes Procesales

1. El 22 de abril de 2021, el sefior César Litardo Caicedo, en su calidad de presidente la
Asamblea Nacional, remitio a la Presidencia de la Republica el texto del Proyecto de
Ley Reformatoria a la Ley de Régimen Tributario Interno (en adelante “proyecto de
ley”), discutido y aprobado en segundo debate el 20 de abril de 2021.

2. El 21 de mayo de 2021, el sefior Lenin Moreno Garcés, entonces presidente de la
Reptiblica, presentd una objecion “total por inconstitucionalidad” en relacion al
referido proyecto de ley.

3. El 31 de mayo de 2021, el sefior Santiago Salazar Armijos, en su calidad de
procurador judicial de la sefiora Esperanza Guadalupe Llori Abarca, presidenta de la
Asamblea Nacional del Ecuador, solicité a la Corte Constitucional que emita el
dictamen de constitucionalidad del proyecto de ley, para lo cual adjunto:

a. Copia certificada del proyecto de Ley Reformatoria a la Ley de Régimen
Tributario Interno aprobado y remitido a la Presidencia de la Republica;

b. Copia certificada de la objecion presidencial remitida a la Asamblea Nacional; v,

c. Escrito en el que se consideran las razones por las que se considera infundada la
objecién presidencial por inconstitucionalidad.
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4. El 31 de mayo de 2021, se llevd a cabo el sorteo electrdnico de la causa, el cual recayd
en el juez constitucional Herndn Salgado Pesantes, quien avocd conocimiento el 3 de
junio de 2021.

5. Al proceso comparecieron las siguientes instituciones presentando escritos en calidad
de amicus curiae: el 3 de junio de 2021 el Consorcio de Gobiernos Auténomos
Provinciales (en adelante “CONGOPE”); el 17 de junio de 2021 el GAD Municipal de
Machala y el GAD Municipal de Guayaquil en conjunto con los GAD Municipales de
Daule, Samborondon y Durén y la Prefectura del Guayas; el 21 de junio de 2021 el
GAD Municipal de San Vicente, el GAD Municipal de Milagro y la Prefectura de
Bolivar; el 22 de junio de 2021 el GAD Municipal de Lomas de Sargentillo. EI 22 de
junio de 2021, comparecid por su parte la Procuraduria General del Estado.

Il.  Oportunidad y Competencia

6. De conformidad con el articulo 137 de la Constitucidn, se verifica que el presidente de
la Republica ha presentado la objecidn por razones de inconstitucionalidad en el plazo
de 30 dias contados a partir de la recepcion del proyecto de ley por parte de la
Asamblea Nacional. En tal sentido, el Pleno de la Corte Constitucional es competente
para conocer y resolver la objecion de constitucionalidad, de conformidad con los
articulos 139 y 438 numeral 3 de la Constitucion, en concordancia con el articulo 75
numeral 2 y 131 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional (en adelante “LOGJCC”).

I11.  Proyecto de ley objetado por razones de inconstitucionalidad

7. El texto integro del proyecto de ley que fue objetado totalmente por razones de
inconstitucionalidad corresponde a:

“Articulo 1.- Agréguese en la parte final del art. 62 de la Ley de Régimen Tributario
Interno, un inciso con el siguiente texto:

“Excepcionalmente cuando el impuesto al valor agregado sea recaudado por entidades y
organismos del sector pablico del Gobierno Central y Descentralizado, sus 6rganos
desconcentrados y sus empresas publicas, universidades y escuelas politécnicas del pais,
actuando estos como agente de retencion, los valores retenidos permaneceran en sus
cuentas correspondientes y no se depositara en la cuenta del Servicio de Rentas Internas;
al efecto las entidades y organismos del sector publico del Gobierno Central y
Descentralizado, sus 6rganos desconcentrados y sus empresas publicas, las universidades
y escuelas politécnicas del pais, deberan notificar en la declaracion y anexos los valores
retenidos que no han sido depositados en la cuenta del Servicio de Rentas Internas para
mantener el respectivo registro contable.”

Articulo 2.- Agréguese en la parte final del art. 63 de la Ley de Régimen Tributario
Interno, un inciso con el siguiente texto:
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“Cuando el agente de retencion sean las entidades y organismos del sector publico del
Gobierno Central y Descentralizado, sus Organos desconcentrados y sus empresas
publicas, universidades y escuelas politécnicas del pais, retendran el cien por ciento
(100%) del Impuesto al Valor Agregado -IVA-, los valores retenidos permaneceran en
sus cuentas correspondientes y no se depositard en la cuenta del Servicio de Rentas
Internas; al efecto las entidades y organismos del sector publico del Gobierno Central y
Descentralizado, sus 6rganos desconcentrados y sus empresas publicas, las universidades
y escuelas politécnicas del pais, deberan notificar en la declaracion y anexos los valores
retenidos que no han sido depositados en la cuenta del Servicio de Rentas Internas para
mantener el respectivo registro contable.”

Avrticulo 3.- Agréguese a la Ley de Régimen Tributario Interno la Disposicion Transitoria
siguiente:

“CUARTA.- Asignacion presupuestaria de valores equivalentes al Impuesto al Valor
Agregado -IVA- pagado por las entidades y organismos del sector publico del Gobierno
Central y Descentralizado, sus 6rganos desconcentrados y sus empresas publicas,
Universidades y Escuelas Politécnicas del pais. El valor equivalente al IVA pagado en la
adquisicion local e importacion de bienes y demanda de servicios que efectuaron las
entidades y organismos del sector publico del Gobierno Central y Descentralizado, sus
Organos desconcentrados y sus empresas publicas, las universidades y escuelas
politécnicas del pais, y que actualmente se encuentran pendientes de asignacion, seguiran
las siguientes reglas:

1. El Servicio de Rentas Internas compensara las obligaciones tributarias pendientes de
pago y notificara al Ministerio de Economia y Finanzas para que este Ultimo dé inicio a la
asignacion presupuestaria, en un plazo maximo de treinta (30) dias posteriores a la
publicacidn de esta Ley.

2. El Ministerio de Economia y Finanzas asignara via transferencia presupuestaria de
capital y acreditard en la cuenta correspondiente, con cargo al Presupuesto General del
Estado, el IVA pagado en la adquisicién local e importacién de bienes y demanda de
servicios que efectuaron las entidades y organismos del sector publico del Gobierno
Central y Descentralizado, sus 6rganos desconcentrados y sus empresas publicas, las
universidades y escuelas politécnicas del pais, en un plazo no mayor a seis (6) meses
posteriores a la publicacion de esta Ley.

Los valores a devolverse no serén parte de los ingresos permanentes del Estado Central.

Las asignaciones previstas en este articulo seran efectuadas a través de mecanismos agiles
en atencion al principio de simplicidad administrativa y eficiencia.

En caso de incumplimiento de esta disposicién por parte de los funcionarios publicos
responsables, se impondran las sanciones establecidas en la Ley Orgénica del Servicio
Publico.”

DISPOSICIONES DEROGATORIAS

Articulo 4.- Derdguese el articulo innumerado siguiente al articulo 73 de la Ley de
Régimen Tributario Interno.
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DISPOSICIONES REFORMATORIAS A OTRAS LEYES

Articulo 5.- Agréguese en el articulo 200 del Cédigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacién -COOTAD-, los incisos siguientes:

“Las asignaciones y transferencias a las que se refiere este articulo se realizaran
mensualmente a los Gobiernos Autonomos Descentralizados.

En caso de incumplimiento de esta disposicion por parte de los funcionarios publicos
responsables, se impondran las sanciones establecidas en la Ley Organica del Servicio
Publico.”

DISPOSICION FINAL

Las disposiciones de esta Ley Reformatoria entraran en vigencia desde la fecha de su
promulgacion en el Registro Oficial y prevalecerdn sobre otras de igual o menor
jerarquia.

Dado y suscrito, a los veinte dias del mes de abril del afio dos mil veintiuno”.
IV. Fundamentos de las partes
A. Presidencia de la Republica

8. El entonces presidente de la Republica manifestd que los articulos 1y 2 del proyecto
de ley, que reforman los articulos 62 y 63 respectivamente de la Ley de Régimen
Tributario Interno (en adelante “LRTI”), “...pretenden establecer que determinados
sujetos pasivos, como los Gobiernos Auténomos Descentralizados, las empresas
publicas, las universidades y escuelas politécnicas, se conviertan en sujetos activos
del impuesto al valor agregado, recaudandolo y manteniendo los valores en sus
cuentas, sin que los valores retenidos sean depositados en la cuenta del Servicio de
Rentas Internas...”.

9. En cuanto al resto de articulos del proyecto de ley, indicé que desarrollan reformas
tributarias que modifican el régimen de asignacion presupuestaria e instituyen un
régimen de devolucidn o retencion sin desembolso del impuesto al valor agregado.

10. En virtud de lo anterior, tras citar los articulos 135 y 301 de la Constitucion, expresé
que “...solo por iniciativa de la Funcion Ejecutiva se podra establecer, modificar,
exonerar o extinguir impuestos, lo cual ha sido omitido en el tratamiento del Proyecto
de Ley Reformatoria...”. Seniald que la Corte Constitucional expidi6 el dictamen No.
001-19-DOP-CC, en el que se declard procedente la objecion por inconstitucionalidad
al proyecto de Ley Organica de las Personas Adultas Mayores, porque “...el
procedimiento legislativo no conto con iniciativa presidencial ”.
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11. Finalmente, sefiald que en el dictamen No. 7-20-CP/21 la Corte Constitucional
determindé que “...el sujeto pasivo [es] uno de los elementos esenciales de la
obligacion tributaria y siendo dicha obligacion el vinculo juridico en el que se
sustenta el impuesto, la pregunta 12 no cumple los criterios necesarios para el control
de constitucionalidad”.

B. Asamblea Nacional

12. En primer lugar, la Asamblea Nacional expuso los antecedentes del proceso de
formacion del proyecto de ley y citd el informe para el segundo debate.

13. Respecto a los articulos 1 y 2 del proyecto de ley, sefiald que no crean, modifican o
suprimen un tributo debido a que regula el procedimiento para la devolucion de
recursos generados por el impuesto al valor agregado (IVA) generado en la
adquisicién local o importacion de bienes y servicios por parte de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados, universidades y escuelas politécnicas. De tal manera,
expreso que:

“...no existe modificacién alguna a los elementos de la obligacidn tributaria del Impuesto
al Valor Agregado que corresponde al 12%, no existe modulacion de las tarifas, y se
aplican los mismos presupuestos sobre el hecho generador de este tributo, es decir los
supuestos juridicos para que se produzca la obligacion tributaria IVA, que no han
cambiado, y que deben satisfacer los mismos sujetos pasivos obligados, en los casos
determinados en el articulo 52 y siguientes de la Ley de Régimen Tributario Interno, que
son claros al determinar cuando y por qué se grava el IVA, impuesto que por lo tanto
continda siendo exigible para con la administracién tributaria”.

14. Adicionalmente, manifestd que el proyecto de ley “permite que estas entidades al
actuar como agentes de retencion, puedan disponer de sus recursos de manera rapida,
y con agilidad en el ejercicio de sus atribuciones y facultades, para satisfacer
necesidades institucionales y de la ciudadania...”.

15. En cuanto a los articulos 3, 4 y 5 del proyecto de ley, se indic6 que establecen el
procedimiento para la asignacion presupuestaria, lo cual, a su parecer, “...no puede ser
considerada como una arrogacién de facultades mediante las cuales se ha
establecido, modificado, exonerado o extinguido impuestos. Pues en ninguna
disposicion contenida en el proyecto de ley se modifica, exonera o extingue el IVA...”.
Al respecto, sefialo que la Constitucion garantiza el derecho de los gobiernos
auténomos descentralizados (en adelante “GADS”) a contar con los recursos
econdémicos para garantizar el buen vivir.

16. Finalmente, alego que resulta erroneo sostener la inconstitucionalidad del proyecto de
ley respecto de los articulos 135 y 301 de la Constitucion, debido a que la reforma
legal desarrolla los articulos 271 y 298 de la Constitucion respecto de las asignaciones,
preasignaciones y recursos de los GADs y universidades debido a que, en su opinion,
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“...viabiliza la transferencia predecible, directa, oportuna y automatica de estas
asignaciones”.

C. Procuraduria General del Estado

17. La Procuraduria General del Estado en su escrito indicoO que el proyecto de ley
necesitaba iniciativa legislativa por parte del presidente de la Republica y que debia
contar con el ente rector de las finanzas publicas debido a su rol en el manejo del
Presupuesto General del Estado.

D. Amicus curiae

18. En el escrito presentado por Pablo Anibal Jurado, en su calidad de presidente de
CONGORPE, se refiere acerca de los siguientes aspectos: (i) la descentralizacion en
pais y las garantias establecidas por Constitucién; (ii) fuentes de ingresos de los
niveles de gobierno y la descentralizacion fiscal de GADs; (iii) afectaciones
financieras historicas de prefecturas; (iv) asimetrias de las Prefecturas y el modelo de
equidad territorial; y, (v) afectaciones del proyecto de ley a la LRTI.

19. Por su parte, en los escritos presentados por los GADs Municipales de Machala,
Guayaquil, Daule, Samborond6n, Duran, San Vicente, Milagro y Lomas de
Sargentillo, asi como la Prefectura del Guayas y Bolivar Duran, sus autoridades y
representantes sostienen en lo principal que el proyecto de ley no es contrario a la
Constitucidn, pues la reforma, a su entender, regularia un aspecto operativo del tributo,
mas no significaria una alteracion de los elementos del impuesto al valor agregado.

V. Analisis de la Objecion Presidencial
20. Sobre la objecion por inconstitucionalidad, la Corte Constitucional ha sefialado que:

“...implica el andlisis de constitucionalidad del proyecto de ley, debiendo la Corle
Constitucional circunscribirse a determinar si procede o no la objecion por
inconstitucionalidad planteada, examinando para el efecto los argumentos
constitucionales del Ejecutivo y Legislativo, para establecer si las disposiciones
aprobadas y que han sido objetadas, superan o no la revisién constitucional que se
restringe Unicamente al texto observado en cuanto a su adecuacion, compatibilidad o
consistencia constitucional”.

21. El presidente de la Republica ha objetado totalmente el proyecto de ley, teniendo
como argumento central que se cambid el sujeto activo del impuesto al valor agregado
(en adelante “IVA”), lo cual solamente se podia regular por iniciativa de la Funcion
Ejecutiva. Por estos motivos, corresponde analizar la constitucionalidad de sus

! Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen No. 003-19-DOP-CC (Caso No. 0002-19-OP) de 14 de
marzo de 2019, parr. 2.
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articulos 1, 2, 3, 4 y 5 y establecer si procede o no la objecion planteada por el
presidente de la Republica.

22. La iniciativa legislativa conlleva la capacidad para presentar un proyecto de ley para
dar inicio a su tramitacion en el drgano legislativo. La Constitucion? determina
expresamente cuales drganos del poder publico y en qué casos son titulares de esta
iniciativa. Del mismo modo, confiere a la ciudadania, con un porcentaje de respaldo
democratico, la facultad para presentar proyectos de ley, en ejercicio de la denominada
iniciativa popular normativa.

23. Respecto de la iniciativa legislativa, la Corte Constitucional de Colombia ha expresado
que:

“6.6.1. El procedimiento legislativo como herramienta de expresion del principio
democréatico en la labor de configuracion normativa del derecho, se integra por un
conjunto de actuaciones realizadas por los sujetos autorizados por el ordenamiento
constitucional, cuyo resultado final es la sancion y promulgacion de la ley.

Este procedimiento se activa por uno de los sujetos legitimados para ejercer la atribucién
de presentar proyectos de ley, figura que se identifica bajo el concepto de iniciativa
legislativa.

La iniciativa legislativa implica entonces la posibilidad de presentar una propuesta de
regulacién ante el Congreso, cuyo efecto consiste en que obliga a este 6rgano a ocuparse
de ella mediante el procedimiento de elaboracién de leyes™.

24. Ahora bien, cabe abordar la iniciativa legislativa del presidente de la Republica en
materia tributaria, la cual se desarrolla en los articulos 135 y 301 de la Constitucion,
en los siguientes términos:

“Art. 135.- Solo la Presidenta o Presidente de la Republica podra presentar proyectos de
ley que creen, modifiquen o supriman impuestos, aumenten el gasto publico o modifiquen
la division politico administrativa del pais”.

Z Constitucion. “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 &mbitos 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 padron 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™.

3 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia C-031/17 de 25 de enero de 2017, parr. 6.6.1.
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“Art. 301.-Solo por iniciativa de la Funcién Ejecutiva y mediante ley sancionada por la
Asamblea Nacional se podra establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos. Sélo
por acto normativo de 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”.

25. Esto quiere decir que solamente podrad activarse un procedimiento legislativo que
persiga la creacion, modificacion, exoneracion y supresion o extincion de impuestos,
por medio de la iniciativa del presidente de la Republica. Caso contrario, el proyecto
de ley tendria un vicio que afecta su constitucionalidad.

26. Ahora bien, en este punto se observa la relacion que tiene la iniciativa legislativa en
materia tributaria con el principio de legalidad* y el principio de reserva legal® en esta
materia. Segun lo ha establecido la jurisprudencia de esta Magistratura, el principio de
legalidad se refiere a que la creacidon, modificacion o supresion de tributos debe ser
efectuado a través de una ley; mientras que el principio de reserva de ley determina
que todos los elementos del tributo estaran previstos en la ley®.

27. En otras palabras, en un primer momento, se requiere de la iniciativa legislativa del
presidente a través de un proyecto de creacion, modificacion, exoneracién y supresion
0 extinciébn de impuestos para que, una vez seguido el tramite legislativo
correspondiente, consten propiamente en una ley’ los elementos esenciales del tributo
conforme el principio de reserva legal.

28. En el presente caso, se ha objetado por inconstitucional el proyecto de ley debido a
que, segun el entonces presidente, se busca que determinados sujetos pasivos (GADs,

4 Cédigo Tributario. “Art. 3.- Poder tributario.- Sélo por acto legislativo de 6rgano competente se podran
establecer, modificar o extinguir tributos. No se dictaran leyes tributarias con efecto retroactivo en
perjuicio de los contribuyentes”.

® Cédigo Tributario. “Art. 4.- Reserva de ley.- Las leyes tributarias determinaran el objeto imponible, los
sujetos activo y pasivo, la cuantia del tributo o la forma de establecerla, las exenciones y deducciones;
los reclamos, recursos y demas materias reservadas a la ley que deban concederse conforme a este
C6digo” (Enfasis afiadido).

® Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia No. 27-12-IN/20 de 29 de enero de 2020, parr. 36 y 37. Por
ejemplo, la Corte Constitucional en Sentencia No. 014-12-SIN-CC (Caso No. 0070-09-IN) de 19 de abril
de 2012 también desarrolld 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. A ello debe sumarse el hecho de que al poder legislativo le corresponde como parte de la
aprobacién de la norma, la configuracion de los elementos basicos del tributo, entre los cuales
tenemos: 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 deméas materias reservadas a la ley
que deban concederse, conforme lo previsto en el articulo 4 del Cadigo Tributario” (Enfasis agregado).

7 Constitucion. “Art. 132.- La Asamblea Nacional aprobara como leyes las normas generales de interés
comun. Las atribuciones de la Asamblea Nacional que no requieran de la expedicién de una ley se
ejerceran a través de acuerdos o resoluciones. Se requerira de ley en los siguientes casos: 1. Regular el
ejercicio de los derechos y garantias constitucionales. 2. Tipificar infracciones y establecer las sanciones
correspondientes”.
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empresas publicas, universidades y escuelas politécnicas) se conviertan en sujetos
activos del VA, lo cual, en su opinion, debid realizarse previa iniciativa legislativa
por parte del Ejecutivo. Dicho proyecto de ley agrega textos normativos a articulos de
laLRTIyel COOTAD y deroga un articulo de la LRTI.

29. Para examinar aquel argumento, cabe sefialar que el proyecto de ley fue presentado el
2 de julio de 2019 por el asambleista Henry Kronfle con el respaldo de 24
asambleistas®. A partir de dicho momento, se sigui6 con el tramite legislativo, donde
se destaca lo siguiente:

a. El 1 de agosto de 2019 el proyecto de ley fue calificado por el Consejo de
Administracion Legislativa®.

b. El 29 de julio de 2020 se aprobo el informe para el primer debate®® y el 25 de
marzo de 2021 el informe para segundo debate®?.

c. El 20 de abril de 2021 se aprobo el proyecto de ley.

d. El 21 de mayo de 2021, el presidente de la Republica present6 la objecion total
por inconstitucionalidad.

30. A continuacion, se analizara el contenido de cada articulo del proyecto de ley para
establecer si procede o no la objecion presidencial; es decir, se examinara si las
disposiciones aprobadas por la Asamblea Nacional que fueron objetadas por el
presidente de la Republica, inobservaron la Constitucion, particularmente, por no

8 En la exposicion de motivos del proyecto de ley presentado, incluso se manifestaron las razones por las
cuales se considerd que no se requeria iniciativa legislativa por parte del presidente: “Finalmente, el
articulo 301 de la Constitucion dispone que solo por iniciativa de la Funcion Ejecutiva y mediante ley
sancionada por la Asamblea Nacional se podra establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos;
por lo que cabe aclarar que el presente proyecto, no establece, modifica, exonera ni extingue impuestos,
sino que dispone un nuevo proceso para que las entidades y organismos del sector publico del Gobierno
Central y Descentralizado, sus érganos desconcentrados y sus empresas publicas, las universidades y
escuelas politécnicas puedan retener en sus cuentas el valor correspondiente al impuesto al valor
agregado”. Documento disponible en:
http://ppless.asambleanacional.gob.ec/alfresco/d/d/workspace/SpacesStore/f9aa32e9-2fob-4c0f-84f9-
ebadcadff6d8/Proyecto%20de%20L ey%20Reformatoria%20a%201a%20L ey%20de%20R%E9gimen%20
Tributario%?20Interno%20Tr.%20370001.pdf.

® Documento disponible en:
http://ppless.asambleanacional.gob.ec/alfresco/d/d/workspace/SpacesStore/58d0b03b-7812-46e2-a3c6-
8fe0e7576a19/Memorando%20SAN-CAL-2019-
0969.%20Notificaci%F3n%20Resoluci%F3n%20CAL.pdf.

10 Documento disponible en:
http://ppless.asambleanacional.gob.ec/alfresco/d/d/workspace/SpacesStore/ecb68c76-e9ec-4272-98a2-
08abf46d846a/alcance-inf-1d-inf-1d-AN-CRET-2020-0050-M.pdf.

11 Documento disponible en:
http://ppless.asambleanacional.gob.ec/alfresco/d/d/workspace/SpacesStore/083c2b85-0037-451f-8ec8-
dfoffdd2e38f/Informe%20para%20Sequndo%20Debate%20del%20Proyecto%20de%20L ey%20Reforma
torio%20a%201a%20L ey%20de%20R%E9gimen%20Tributario%20Interno.pdf.
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contar con la iniciativa legislativa por parte del Ejecutivo que exige el texto
constitucional.

Articulo 1 del proyecto de ley

31. El articulo 1 del proyecto de ley agrega un texto al articulo 62 de la LRTI
estableciendo que, cuando excepcionalmente el VA sea recaudado por las entidades y
organismos del sector publico del Gobierno Central y Descentralizado, sus 6rganos
desconcentrados y sus empresas publicas, universidades y escuelas politécnicas del
pais (en adelante “entidades y universidades detalladas™), actuando como agentes de
retencion, los valores retenidos permaneceran en sus cuentas correspondientes sin que
se deposite en la cuenta del Servicio de Rentas Internas (en adelante “SRI”). De tal
manera, se indica que dichas entidades y universidades detalladas deben notificar los
valores retenidos al SRI.

32. De lo expuesto, a la luz de los articulos 135 y 301 de la Constitucién, no se observa
que el articulo 1 del proyecto de ley se refiera a disposiciones que aumenten el gasto
publico o modifiquen la division politico administrativa del pais.

33. Por otro lado, tampoco se verifica que establezca, exonere o extinga el IVA o algun
otro impuesto o que modifique alguno de sus elementos esenciales, como lo afirma el
Ejecutivo. Si bien es cierto, el articulo 1 del proyecto de ley agrega un inciso en la
parte final del articulo 62 de la LRTI referente al sujeto activo del IVA, las
disposiciones existentes en el mismo se mantienen, por lo que el contenido original de
este articulo no estd siento modificado ni suprimido, toda vez que seguiria
contemplando:

“Art. 62.- Sujeto activo.- El sujeto activo del impuesto al valor agregado es el Estado.
Lo administrara el Servicio de Rentas Internas (SRI)

El producto de las recaudaciones por el impuesto al valor agregado se depositara en la
cuenta del Servicio de Rentas Internas que, para el efecto, se abrird en el Banco Central
del Ecuador. Luego de efectuados los respectivos registros contables, los valores se
transferiran en el plazo maximo de 24 horas a la Cuenta Corriente Unica del Tesoro
Nacional para su distribucion a los participes”.

34. Al mantenerse el contenido original del articulo 62 de la LRTI, se observa que el
sujeto activo del impuesto al valor agregado continda siendo el Estado, y su
administrador el Servicio de Rentas Internas. Adicionalmente, se mantiene el segundo
inciso que regula el proceso que debera seguir el dinero recaudado por este impuesto.
La reforma que se pretende introducir no hace mas que establecer un proceso distinto
para los recursos recaudados por las entidades y universidades detalladas; en donde
estos organismos mantendran en sus cuentas los montos recaudados por concepto de
IVA en su calidad de agentes de retencion. De tal manera, no se plantea la creacion de
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un impuesto o la derogacion o modificacion, en este caso del IVA, debido a que
aborda un procedimiento operativo ya previsto legalmente'?.

35. Al respecto, la recaudacion se enmarca en la gestion tributaria que el SRI tiene a su
cargo conforme el Cddigo Tributario®® mientras que la distribucion de recursos en el
Sistema Nacional de Finanzas Puablicas establecido en el Codigo Organico de
Planificacion y Finanzas Publicas* (en adelante “COPFP”). Si bien dichas cuestiones
estan estrechamente relacionadas con el establecimiento de tributos, no involucran la
creacion, modificacion, exoneracion y supresion o extincion, en este caso, del IVA.

36. En esta linea, no se verifica que el articulo 1 del proyecto de ley cambie el objeto
imponible, los sujetos activo y pasivo, la cuantia o la forma de establecer el IVA, ni
tampoco que establezca exenciones y deducciones especificas. Como se ha insistido,
la disposicion objetada por el presidente de la Republica regula cuestiones
relacionadas con la recaudacion y distribucion de los recursos generados por el VA,
sin modificar ninguno de sus elementos esenciales.

37. De manera anterior, la Corte en el Dictamen No. 001-19-DOP-CC establecio que el
proyecto de Ley del Anciano inobservé los articulos 135 y 301 de la Constitucion
debido a que se establecidé una exoneracion de impuestos y se modifico el régimen

12 E| ponente ya ha manifestado anteriormente este criterio al momento de analizar una situacion que
ofrecia una problematica similar; en aquella ocasion, se tratd de una propuesta de consulta popular que
planteaba que ciertas instituciones no transfieran los valores al SRI que por retencion del 1VVA generen. Se
concluyd, en el voto salvado que suscribi, que dicha propuesta no incurria en la prohibicion del articulo
104 de la Constitucion, que impide referirse a asuntos relativos a tributos. Especificamente, en su parte
pertinente, se afirmd: “En la presente propuesta no se plantea la creacion, derogacion o reforma de
tributos en sus aspectos esenciales (derecho tributario material), sino de un procedimiento operativo ya
previsto legalmente que se precisa (derecho tributario formal), por lo que el planteamiento no incurre en
esta prohibicion.” (Sentencia No. 7-20-CP/21, voto salvado, parrs. 100 y 101)

13 Cédigo Tributario. “Art. 9.- Gestion tributaria.- La gestion tributaria corresponde al organismo que la
ley establezca y comprende las funciones de determinacion y recaudacion de los tributos, asi como la
resolucién de las reclamaciones y absolucion de las consultas tributarias”.

“Art. 71.- Facultad recaudadora.- La recaudacion de los tributos se efectuara por las autoridades y en la
forma o por los sistemas que la ley o el reglamento establezcan para cada tributo.

El cobro de los tributos podra también efectuarse por agentes de retencidén o percepcion que la ley
establezca o que, permitida por ella, instituya la administracion”.

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

14 COPFP. “Art. 70.- Sistema Nacional de Finanzas Publicas (SINFIP).- EI SINFIP comprende el
conjunto de normas, politicas, instrumentos, procesos, actividades, registros y operaciones que las
entidades y organismos del Sector Publico, deben realizar con el objeto de gestionar en forma
programada los ingresos, gastos y financiamiento publicos, con sujecion al Plan Nacional de Desarrollo
y a las politicas publicas establecidas en esta Ley.

Todas las entidades, instituciones y organismos comprendidos en los articulos 225, 297 y 315 de la
Constitucién de la Republica se sujetaran al SINFIP, en los términos previstos en este coédigo, sin
perjuicio de la facultad de gestion auténoma de orden administrativo, econémico, financiero,
presupuestario y organizativo que la Constitucion o las leyes establecen para determinadas entidades”.
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juridico del impuesto a la rental®. Sin embargo, esta situacion no se verifica en el
presente caso, toda vez que el articulo 1 del proyecto de ley no conlleva, como si
ocurrio en dicha oportunidad, una exoneracion o modificacion del régimen juridico del
tributo.

38. Por los motivos expuestos, no procede la objecién presidencial por
inconstitucionalidad del articulo 1 del proyecto de ley analizado toda vez que no se
requeria iniciativa legislativa por parte del presidente de la Republica conforme los
articulos 135y 301 de la Constitucion.

Articulo 2 del proyecto de ley

39. El articulo 2 del proyecto de ley, por su parte, establece que, si el agente de retencion
es alguna de las entidades y universidades detalladas, retendra el cien por ciento
(100%) del IVA, cuyos valores no se depositaran en la cuenta del SRI. Para el efecto,
continta el articulo indicando que dichas entidades deben notificar al SRI para que se
mantenga el registro contable.

40. De lo expuesto, no se verifica que el articulo 2 del proyecto de ley busque aumentar el
gasto publico o modificar la divisién politico-administrativa del pais. Tampoco se
observa que contemple la creacion o modificacion del objeto imponible, los sujetos
activo y pasivo, la cuantia o la forma de establecer el IVA, ni establezca exenciones y
deducciones especificas. Al contrario, ratifica la disposicién introducida por el articulo
1 del proyecto, debido a que se insiste en detallar el proceso que seguiran los recursos
provenientes de la recaudacion del IVA en el caso de que las entidades y universidades
detalladas actien como agentes de retencion de este impuesto.

41. Como ya se indic6 previamente, el articulo analizado desarrolla cuestiones
relacionadas con la recaudacion y distribucion del VA sin que se modifique alguno de
los elementos del tributo como los sujetos activo o pasivo. De igual manera, pese a
que agrega un inciso en la parte final del articulo 63 de la LRTI que desarrolla cada
uno de los sujetos pasivos del IVA, no los cambia 0 modifica ya que se concentra en el
cambio del proceso para los recursos recaudados por las entidades y universidades
detalladas.

15 Corte Constitucional del Ecuador. Dictamen No. 001-19-DOP-CC (Caso No. 0001-19-OP) de 12 de
marzo de 2019. “10. La primera modificacién objetada por el Presidente de la Republica consiste en la
ampliacion... de la exoneracion tributaria.... 11. Como es claro, este cambio normativo proyectado
constituye una modificacién impositiva (particularmente, una exoneracion de impuestos) que no partié
de la iniciativa del Presidente de la Republica, por lo que dicho cambio es procedimentalmente invalido,
en aplicacién de los articulos 135 y 301 de la Constitucién... 12. La segunda modificacion objetada por
el Presidente de la Republica consiste en la incorporaciéon de un nuevo tipo de gasto deducible del
impuesto a la renta... 13... Por lo tanto, la inclusién del indicado gasto deducible modifica el régimen
juridico del impuesto a la renta, modificacion impositiva que vulnera los ya citados articulos 135 y 301
de la Constitucion de la Republica, ya que no provino de la iniciativa presidencial”.
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42. De esta manera, y en funcion de lo desarrollado en los pérrafos previos, no se
encuentra que procede la objecidn presidencial por inconstitucionalidad del articulo 2
del proyecto de ley analizado debido a que no era necesario contar con iniciativa
legislativa por parte del presidente de la Republica conforme los articulos 135 y 301
de la Constitucion.

Articulo 3 del proyecto de ley

43. El articulo 3 del proyecto de ley agrega la Disposicion Transitoria Cuarta a la LRTI.
Dicha disposicion establece unas reglas en relacion con el valor equivalente al IVA
pagado en la adquisicion local e importacién de bienes y demanda de servicios que
han efectuado las entidades y universidades detalladas y que se encuentren pendientes
de asignacién. Concretamente establece:

a. El SRI debera compensar las obligaciones tributarias pendientes y notificar
al Ministerio de Economia y Finanzas para que se inicie con la asignacién
presupuestaria.

b. El Ministerio de Economia y Finanzas debera asignar el VA pagado en la
adquisicion local e importacion de bienes y demanda de servicios que
efectuaron las entidades antes sefialadas.

c. Los valores que deben devolverse no podran ser parte de los ingresos
permanentes del Estado Central.

d. Las asignaciones deberan ser efectuadas a través de mecanismos agiles en
atencion al principio de simplicidad administrativa y eficiencia.

e. En caso de incumplimiento de la disposicion, se deberdn imponer las
sanciones establecidas en la Ley Organica del Servicio Publico (en adelante
“LOSEP”).

44. De lo expuesto, tampoco se observa que el articulo 3 del proyecto de ley busque
aumentar el gasto publico o modificar la divisién politico administrativa del pais. Asi
mismo, no se verifica que conlleve a una modificacion del regimen juridico del IVA,
toda vez que regula cuestiones relacionadas con la asignacion del impuesto pagado por
las entidades y universidades detalladas en la adquisicion local e importacion de
bienes y demanda de servicios. En tal sentido, no se crea o modifica en dicha norma el
objeto imponible, los sujetos activo y pasivo, la cuantia o la forma de establecer el
IVA, ni se establece exenciones y deducciones especificas.

45. En cuanto a que se modifica el régimen de asignacion presupuestaria e instituyen un

régimen de devolucion o retencion sin desembolso del IVVA, cabe sefialar que un
proceso respecto de retencion o régimen de devolucidn no constituye un cambio de los
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elementos de los tributos. En tal sentido, no requiere iniciativa legislativa por parte del
Ejecutivo el articulo analizado.

46. Con base en lo expuesto, se desprende que no procede la objecion de
inconstitucionalidad del articulo 3 del proyecto de ley debido a que no se desprende la
necesidad de iniciativa legislativa por parte del presidente de la Republica en virtud de
los articulos 135 y 301 de la Constitucion.

Articulo 4 del proyecto de ley

47. El articulo 4 del proyecto de ley deroga el articulo innumerado siguiente al articulo 73
de la LRTI, que dispone:

“Art. (...).- Asignacion presupuestaria de valores equivalentes al Impuesto al Valor
Agregado (IVA) pagado por los Gobiernos Auténomos Descentralizados y universidades
y escuelas politécnicas publicas.- El valor equivalente al IVA pagado en la adquisicion
local e importacion de bienes y demanda de servicios que efectlen los Gobiernos
Autonomos Descentralizados y las universidades y escuelas politécnicas publicas, le serd
asignado en el plazo, condiciones y forma determinados por el Ministerio de Finanzas. El
Servicio de Rentas Internas verificara los valores pagados de IVA contra la presentacion
formal de la declaracién y anexos correspondientes e informara al Ministerio de Finanzas,
a efectos del inicio del proceso de asignacion presupuestaria.

Los valores equivalentes al IVA pagado por los Gobiernos Auténomos Descentralizados
y las universidades y escuelas politécnicas publicas seran asignados via transferencia
presupuestaria de capital, con cargo al Presupuesto General del Estado y el Ministerio de
Finanzas los acreditara en la cuenta correspondiente.

Los valores a devolverse no seran parte de los ingresos permanentes del Estado Central.

Las asignaciones previstas en este articulo seran efectuadas a través de mecanismos agiles
en atencidn al principio de simplicidad administrativa y eficiencia”.

48. ElI mencionado articulo, como se puede apreciar, regula la forma de asignacion
presupuestaria de los valores equivalentes al IVA pagado por las entidades y
universidades detalladas. En tal sentido, la derogatoria de dicha norma establecida en
el articulo 4 del proyecto de ley no conlleva a que se establezca o extinga el IVA o
algin otro impuesto, asi como a que se constituya alguna exoneracion ni modificacion
del objeto imponible, los sujetos activo y pasivo, la cuantia o la forma de establecer el
IVA. Por otro lado, no busca aumentar el gasto publico o modificar la division politico
administrativa del pais.

49. De igual manera, pese a que el Ejecutivo alegd que se reforma el régimen de
asignacién presupuestaria e instituyen un régimen de devolucién o retencion sin
desembolso del tributo, el articulo analizado no cambia alguno de los elementos, en
este caso, del IVA al derogar un articulo de la LRTI que busca operativizar el resto de
disposiciones del proyecto de ley analizado.

14

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

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

email: comunicacidn@cce.gob.ec



CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

50. En suma, no procede la objecién por inconstitucionalidad del articulo 4 del proyecto
de ley debido a que no requeria iniciativa legislativa por parte del presidente de la
Republica, de conformidad con los articulos 135 y 31 de la Constitucion.

Articulo 5 del proyecto de ley

51. El articulo 5 del proyecto de ley agrega dos incisos al articulo 200 del COOTAD*® que
establece que las asignaciones y transferencias deben realizarse mensualmente a los
GADs y que, en el caso del incumplimiento por parte de funcionarios publicos, se
deben imponer las sanciones establecidas en la LOSEP.

52. De lo anotado, no se observa que el mencionado articulo establece, extingue e incluso
modifica el IVA o algun otro impuesto, asi como no establece alguna exoneracion.
Ademas, no busca aumentar el gasto publico o modificar la division politico-
administrativa del pais toda vez que se refiere a la temporalidad de las asignaciones y
transferencias que se debe realizar a los GADs y la sancion a los funcionarios publicos
que incumplan dicha obligacion. En consecuencia, no se observa alguna relacién con
la alegacion del Ejecutivo que se reforma el régimen de asignacién presupuestaria e
instituyen un régimen de devolucion o retencion sin desembolso del tributo, lo cual,
como se ha insistido, no cambia alguno de los elementos del IVA.

53. Por tales motivos, no procede la objecion por inconstitucionalidad del articulo 5 del
proyecto de ley en razén que no se refiere de ninguna manera al régimen juridico de
algin impuesto, de conformidad con los articulos 135 y 301 de la Constitucion.

V1. Decision

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

1. Declarar improcedente la objecion de inconstitucionalidad de los articulos 1, 2, 3,4 y
5 del Proyecto de Ley Reformatoria a la Ley de Regimen Tributario Interno. Al
respecto, la Asamblea Nacional debera promulgar y ordenar su publicacion de
conformidad con el articulo 139 de la Constitucion y el articulo 132 numeral 1 de la
Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional.

16 COOTAD. “Art. 200.- Obligatoriedad y crecimiento de las transferencias.- Las asignaciones anuales
seran predecibles, directas, oportunas y automaticas, y se haran efectivas mediante transferencias desde
la Cuenta Unica del Tesoro Nacional a las subcuentas de cada uno de los gobiernos autbnomos
descentralizados.

Las transferencias a los gobiernos autonomos descentralizados creceran conforme a la tasa de
crecimiento anual de los ingresos permanentes y de los no permanentes del presupuesto general del
Estado”.
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2. Notifiquese, publiquese y cumplase.

LUIS HERNAN Firmado digitalmente
por LUIS HERNAN

BOLIVAR BOLIVAR SALGADO
SALGADO PESANTES

Fecha: 2021.06.26
PESANTES 11:35:53 05'00'
Dr. Hernan Salgado Pesantes
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que la Sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la
Corte Constitucional con cinco votos a favor, de los Jueces Constitucionales Ramiro
Avila Santamaria (voto concurrente), Carmen Corral Ponce, Enrique Herreria Bonnet,
Teresa Nuques Martinez, y Hernan Salgado Pesantes; tres votos salvados de los Jueces
Constitucionales Karla Andrade Quevedo, Ali Lozada Prado y Daniela Salazar Marin; y
un voto en contra del Juez Constitucional Agustin Grijalva Jiménez; en sesion ordinaria
de miércoles 23 de junio de 2021.- Lo certifico.

AIDA Firmado
digitalmente
SOLEDAD pogr AIDA
GARCIA  so1EpAD
BERNI GARCIA BERNI
Dra. Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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DICTAMEN No. 2-21-OP/21
VOTO CONCURRENTE

Juez Constitucional Ramiro Avila Santamaria

1. En el Dictamen No. 2-21-OP, con ponencia del juez Hernan Salgado Pesantes, estoy
de acuerdo con los argumentos de la sentencia y con la decision. Me permito razonar mi
voto sobre tres cuestiones: i) la relacion de este voto con uno anterior en otra causa; ii)
la “modificacion” del sistema tributario; iii) la simplificacion y eficiencia en la
recuperacion de haberes.

i) La relacion de este voto con uno anterior en otra causa

2. Los jueces y juezas debemos ser coherentes con los criterios y con los votos en los
casos. Esa posicion de los jueces y juezas es, ademas, una garantia de que su concepcion
del derecho no cambia por razones ajenas a los hechos o controversias del caso. La
coherencia judicial es, en otras palabras, otra forma de garantizar la seguridad juridica y
la igualdad.

3. En el dictamen No. 7-20-CP/21, la Corte sostuvo, ante una propuesta de consulta
popular en la que se planteaba una pregunta en el sentido de la norma objetada, que
“...el sujeto pasivo [es] uno de los elementos esenciales de la obligacion tributaria y
siendo dicha obligacion el vinculo juridico en el que se sustenta el impuesto, la
pregunta 12 no cumple los criterios necesarios para el control de constitucionalidad”.
En el caso mencionado voté en contra de la consulta.

4. Efectivamente, en dicho dictamen la Corte, con voto de mayoria, se afirmé:

...Al ser el sujeto pasivo uno de los elementos esenciales de la obligacién tributaria, y
siendo la obligacién tributaria el vinculo juridico en el que se sustenta el tributo, la
modificacion tal y como esta planteada podria tener una incidencia en la configuracién
del IVA y, como tal, incurrir en la citada prohibicién constitucional del articulo 104!
(énfasis afiadido)

5. La Corte, al haber puesto el verbo en tiempo condicional simple, “podria”, en el
dictamen hizo claramente un obiter. El dictamen fue sobre una pregunta para una
consulta y no sobre una norma juridica. Aunque estimé que las reformas legales de la
pregunta si presentan una modificacion con respecto al régimen de retencion al IVA, en
cambio, no establecio que esa propuesta constituia una modificacion del IVA. La Corte
no analizé la constitucionalidad de norma alguna para considerar que podria haber cosa
juzgada. El “podria” denota que, con otros elementos, se puede concluir que hay una

! Corte Constitucional, Dictamen 7-20-CP/21, parrafo 167.
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afectacion o no a la Constitucién, pero que, con elementos que tiene a su alcance, a
primera vista (prima facie) encuentra una potencial modificacién al régimen tributario.

6. La norma objetada por el presidente, en cambio, si ofrece mas elementos para poder
considerar su constitucionalidad. Esos elementos se encuentran en los debates, las actas,
el documento de la objecion presidencial y el mismo texto normativo aprobado por la
asamblea, que proporcionan razones inexistentes en el analisis de una propuesta de
consulta popular.

7. La ausencia de esta informacion técnica fue, ademas, enfatizada por la Corte en el
caso de la consulta al sefialar:

La Corte observa que los considerandos, en su conjunto, no garantizan de forma plena la
libertad del elector, y en particular, el cumplimiento de las cargas de claridad y lealtad
(art. 103 numeral 3). Esto por cuanto la pregunta pretende introducir reformas sobre
cuestiones técnicas en materia tributaria y de las finanzas publicas y los considerandos
planteados no ofrecen informacidn necesaria para que el elector los comprenda y tome
una decision informada respecto de, por ejemplo, informacion acerca del mecanismo de
retencion que se pretende modificar.?

8. La clave en la discusién esta si una regulacién sobre normas tributarias se puede
hacer mediante una consulta popular o mediante una ley. Si volveria a votar el caso 7-
20-CP/21 me reafirmaria en el voto. Considero que la regulacion tributaria en una
consulta popular, ademas con propuestas multiples modificaciones legales, no asegura
la voluntad del elector. Sin embargo, en el caso de una ley, que presupone la
deliberacion parlamentaria, no existe semejanza alguna.

9. Por ultimo, a partir de estos debates y del analisis de la norma objetada, es claro que
su contenido no implica una modificacion en los elementos centrales del tributo que
requiera de iniciativa legislativa del Ejecutivo.

10. Por lo dicho, considero que, al votar en el caso de hoy, no existe contradiccion con
el voto de mayoria en la consulta popular propuesta con relacion al IVA.

i) La “modificacion” del sistema tributario

11. La Constitucion establece:

Solo la Presidenta o Presidente de la Republica podra presentar proyectos de ley que
creen, modifiquen o supriman impuestos, aumenten el gasto publico o modifiquen la
division politico administrativa del pafs.®

S6lo por iniciativa de la Funcién Ejecutiva y mediante ley sancionada por la Asamblea
Nacional se podréa establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos. S6lo por acto
normativo de 6rgano competente se podrén establecer, modificar, exonerar y extinguir

2 Corte Constitucional, Dictamen 7-20-CP/21, parrafo 154.
3 Constitucidn, articulo 135.
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tasas y contribuciones. Las tasas y contribuciones especiales se crearan y regularan de
acuerdo con la ley.

12. Si la norma aprobada por la Asamblea Nacional crea, modifica o suprime
impuestos, entonces, por vicio de forma, la iniciativa debia provenir exclusivamente del
Presidente y habria que declararla inconstitucional.

13. La norma aprobada no cambia el sujeto activo, la obligacion, ni el sujeto pasivo del
tributo. Es decir, toda la regulacion del IVA se mantiene intacta. Lo que hace la norma
es evitar que lo recaudado por un agente de retencidn vaya al sistema central y luego
vuelva a los GAD, sus 6rganos desconcentrados y sus empresas publicas, universidades
y escuelas politécnicas del pais, segun corresponda por devolucion.

14. En consecuencia, concuerdo con la sentencia en el sentido de que no hubo
“modificacion” del sistema de tributos y no cabia la objecion presidencial.

iii) La simplificacion y eficiencia en la recuperacion de haberes

15. El sistema de recaudacién del IVA obliga a que los agentes de retencidn tengan que
liquidar y remitir al Estado lo percibido. EI monto va a una cuenta comun. Después, la
administracion central, cuando se determina que hay que devolver los montos, remite lo
correspondiente a los GAD, sus 6rganos desconcentrados y sus empresas publicas,
universidades y escuelas politécnicas del pais.

16. La Constitucion establece:

El régimen tributario se regird por los principios de generalidad, progresividad,
eficiencia, simplicidad administrativa, irretroactividad, equidad, transparencia y
suficiencia recaudatoria® (énfasis afiadido).

17. Las normas legales objetadas tienen la virtud de simplificar un procedimiento
administrativo engorroso, evitar una dilacion innecesaria para devolver montos que
pertenecen a ciertas entidades, dar liquidez que no suelen tener los GAD, empresas
publicas y universidades, y garantizar la eficiencia en la recaudacion.

18. Una objecion que se podria esgrimir, a primera vista, es que este procedimiento
impide que la administracion central pueda tener el presupuesto suficiente para
distribuir los ingresos de una forma equitativa. Pero si se mira con detenimiento, como
bien afirma el proyecto, la propuesta normativa no altera en absoluto el presupuesto del
Estado. Los montos que recibe el Estado, tarde o temprano, los tiene que devolver a los
agentes correspondientes de retencion. En este sentido, tampoco afecta al gasto publico
ni a la distribucion de la riqueza nacional.

4 Constitucion, articulo 301.
5 Constitucion, articulo 300.
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19. Por otro lado, las normas objetadas promueven y fortalecen la descentralizacion,
que es uno de los principios del gobierno del Estado y que persigue la administracion
publica, segun la Constitucion.®

20. La forma como se administraban los recursos provenientes de la recaudacion del
IVA fortalecian sin justificacion alguna la centralizacion de los recursos y obligaba a
que los GAD, sus o6rganos desconcentrados y sus empresas publicas, universidades y
escuelas politécnicas del pais tengan que invertir tiempo y recursos para recuperar lo
que les correspondia. En suma, la ley objetada promueve menos burocracia y mas
eficiencia recaudatoria.

21. Ademas, me permito destacar la norma (articulo 3 de la ley objetada que agrega una
disposicion transitoria) que establece un mecanismo para la asignacion presupuestaria
en los casos que se encuentran pagos pendientes de asignacion. El procedimiento tiene
relacion con la compensacion de obligaciones tributarias pendientes’ y con la
transferencia presupuestaria. Ciertos valores, recaudados por ciertas entidades, no se
devolveran. También la norma refuerza la obligacion de sancionar a los funcionarios
publicos que incumplen con los pagos oportunos.

22. La propuesta legal permite que los GAD, empresas publicas y universidades tengan
fondos para poder cumplir sus competencias y sus fines, sin tener que perder tiempo y
recursos para cobrar lo que les corresponde.

23. Por estas razones, ademas de las que constan en la sentencia de mayoria, vote a
favor.

Firmado digitalmente por

RAMIRO FERNANDO gamiro FERNANDO AVILA
AVILA SANTAMARIA SANTAMARIA

Fecha: 2021.06.26 19:55:09 -05'00'

Ramiro Avila Santamaria
JUEZ CONSTITUCIONAL

® Constitucion, articulos 1y 227.

7 Codigo de Planificacion y Finanzas Publicas, articulo 172: “Liquidacion y extincion de obligaciones
entre entidades del sector publico.- Cuando el ente rector de las finanzas publicas, establezca que entre
dos o més entidades del Estado, o el Estado con otras entidades pueden extinguirse obligaciones
existentes entre ellas, ya sea por haberse efectuado el pago, operado la compensacion o por condonacién
de la deuda, les conminara para que en un plazo determinado suscriban obligatoriamente un convenio de
extincion de obligaciones. Para los efectos anotados, las entidades del Estado observaran
obligatoriamente las normas que expida el ente rector de las finanzas publicas".
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Razon. - Siento por tal que el voto concurrente del Juez Constitucional Ramiro Avila
Santamaria, en la causa 2-21-OP, fue presentado en Secretaria General el 24 de junio
de 2021, mediante correo electronico a las 06:39; y, ha sido procesado
conjuntamente con el Dictamen. - Lo certifico.

AIDA Firmado
SOLEDAD digitalmente
AIDA
GARCIA  SoLepaD
BERNI GARCIA BERNI

Dra. Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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DICTAMEN No. 2-21-OP/21

VOTO SALVADO

Juezas Constitucionales Karla Andrade Quevedo y Daniela Salazar Marin y Juez
Constitucional Ali Lozada Prado

1. Con fundamento en el articulo 92 de la Ley Orgéanica de Garantias Jurisdiccionales
y Control Constitucional (en adelante, “LOGJCC”), formulamos un voto salvado
respecto del dictamen de mayoria No. 2-21-OP/21, emitido por la Corte
Constitucional en sesion del Pleno de 23 de junio de 2021, por las razones que
exponemos a continuacion.

2. En el caso No. 2-21-OP, el entonces presidente de la Republica formulé una
objecion total por razones de inconstitucionalidad a los articulos 1, 2, 3, 4 y 5 del
proyecto de Ley Reformatoria a la Ley de Régimen Tributario Interno (en adelante,
“LRTT”), teniendo como argumento central que en dicho proyecto se modificaron
los elementos del impuesto al valor agregado (en adelante, “IVA”), relacionados con
el sujeto activo y pasivo, modificacién que, a su juicio, se podia realizar Gnicamente
por iniciativa de la Funcion Ejecutiva, conforme los articulos 135 y 301 de la
Constitucion del Ecuador?.

3. La decisiébn de mayoria, en suma, consider6 que no procede la objecion de
inconstitucionalidad porque los cambios planteados a la LRTI por el proyecto de
Ley Reformatoria (i) no aumentan el gasto publico o modifican la division politico-
administrativa del pais; vy, (ii) tampoco establecen, exoneran, modifican o extinguen
los elementos esenciales del VA o de algin otro impuesto.

4. Concordamos con el dictamen de mayoria No. 2-21-OP/21 respecto del analisis que
realiza sobre los articulos 3 y 5 de la Ley Reformatoria a la LRTI, en el sentido de
que no observamos que dichos articulos establezcan, extingan, exoneren o
modifiquen el IVA o algun otro impuesto. Tampoco buscan aumentar el gasto
publico o modificar la division politico-administrativa del pais. Se refieren, en
suma, a la oportunidad de las asignaciones y transferencias pendientes y futuras, que
deben realizarse a las entidades y organismos del sector publico del Gobierno

! Constitucion del Ecuador, art. 135: “Sélo la Presidenta o Presidente de la Republica podra presentar
proyectos de ley que creen, modifiquen o supriman impuestos, aumenten el gasto publico o modifiquen la
divisidn politico administrativa del pais”.

Ibidem, art. 301: “Sélo por iniciativa de la Funcién Ejecutiva y mediante ley sancionada por la Asamblea
Nacional se podra establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos. S6lo por acto normativo de
organo 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”.
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Central y Descentralizado, sus drganos desconcentrados y sus empresas publicas,
universidades y escuelas politécnicas del pais y la sancién a los funcionarios
publicos que incumplan dicha obligacion. De ahi que no se requiere de iniciativa
legislativa por parte de la Funcion Ejecutiva para el efecto.

5. En relacién con el analisis que el dictamen de mayoria No. 2-21-OP/21 realiza
respecto de los articulos 1, 2 y 4 del proyecto de Ley Reformatoria a la LRTI, si
bien coincidimos respecto del punto (i), respetuosamente disentimos con lo
relacionado al punto (ii) del parrafo 3 ut supra. Sobre este segundo aspecto, el
dictamen de mayoria considerd que no era necesario que dichos articulos provengan
de la iniciativa del presidente porque solo tendrian que ver con la recaudacion y
distribucion de los ingresos generados por concepto de IVA.

6. En ese sentido, el dictamen de mayoria sefial6 que la recaudacion del IVA se
enmarca en la gestion tributaria y la distribucion de recursos del Servicio de Rentas
Internas, conforme la normativa tributaria vigente y que, si bien aquellas cuestiones
estan estrechamente relacionadas con el establecimiento de tributos, no involucran
su creacion, modificacion, exoneracion, supresion o extincion. En definitiva, el
dictamen de mayoria determind que no se verifica que en el proyecto de Ley
Reformatoria a la LRTI se cambie el objeto imponible, los sujetos activo y pasivo,
la tarifa 0 la forma de establecer el IVA 0 que se establezcan exenciones y
deducciones especificas. Es asi que, para los jueces y las juezas que emitieron el
dictamen de mayoria, el proyecto de Ley Reformatoria a la LRTI versa sobre
cuestiones relacionadas con la recaudacion y distribucién de los recursos generados
por concepto de IVA, sin que sus elementos esenciales hayan sido modificados.

7. Nos apartamos de ese criterio por cuanto consideramos que los articulos 1, 2 y 4 del
proyecto de Ley Reformatoria a la LRT]I, al determinar que los recursos recaudados
por concepto de IVA se mantendran en las cuentas de las entidades y organismos
del sector publico del Gobierno Central y Descentralizado, sus 0rganos
desconcentrados y sus empresas publicas, universidades y escuelas politécnicas del
pais, como agentes de retencion, alteran el régimen de los sujetos pasivos de este
impuesto, diferenciandolo del previsto en el Codigo Tributario. Esto, por cuanto la
modificacion del rol que tienen los agentes de retencién varia la configuracién
misma del tributo y, por ende, del tributo mismo, al permitirles mantener los valores
retenidos de IVA. Correlativamente, la reforma modifica el régimen del sujeto
activo del IVA al impedir su acceso a los valores retenidos.

8. En definitiva, consideramos que la modificacion del IVA, en el sentido planteado
por los articulos 1, 2 y 4 del proyecto de Ley Reformatoria a la LRTI, realiza
cambios en la manera en como el acreedor del tributo administra los recursos y
ejerce sus competencias. Estos cambios en los elementos esenciales del tributo
requieren de iniciativa de la Funcién Ejecutiva, conforme con los articulos 135 y
301 de la Constitucion, precisamente porque es esta funcién la que tiene a su cargo
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la administracion tributaria. Por las razones expuestas, disentimos de la decision de

mayoria.
Firmad Firmad
KARLA  taimente por ALI VICENTE gigitamente por AL
ELIZABETH KARLA ELIZABETH LOZADA VICENTE LOZADA
ANDRADE PRADO
ANDRADE aquevebo PRADO Fecha: 2021.06.26
QU EVE DO Fecha: 2021.06.26 19:10:48 -05'00'
15:12:34 -05'00'
Karla Andrade Quevedo Ali Lozada Prado
JUEZA CONSTITUCIONAL JUEZ CONSTITUCIONAL
Digitally signed b
DANIELA DIAgII\lIaI]EL),/'-\S;?'-\TeAZA)Fl{ MARIN
SALAZAR MARIN Date: 2021.06.26 12:02:52
-05'00'
Daniela Salazar Marin
JUEZA CONSTITUCIONAL

Razén. - Siento por tal que el voto salvado los Jueces Constitucionales Karla
Andrade Quevedo, Ali Lozada Prado y Daniela Salazar Marin, en la causa 2-21-OP,
fue presentado en Secretaria General el 25 de junio de 2021, mediante correo
electronico a las 15:19; y, ha sido procesado conjuntamente con el Dictamen. - Lo
certifico.
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