CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia No. 62-19-1N/23
DEL ECUADOR Jueza ponente: Carmen Corral Ponce

Quito, D.M., 12 de abril de 2023
CASO No. 62-19-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA No. 62-19-1N/23

TEMA: Esta sentencia analiza la demanda presentada por DIRECTV Ecuador Cia. Ltda.
en contra de varios articulos de la “Ordenanza de Creacion del Juzgado Especial de
Coactivas para la Recuperacion de Cartera Vencida y de la Ejecucion Coactiva para el
Cobro de Créditos Tributarios y no Tributarios Adeudados al Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del Cantén Atacames”, publicada en la Edicion Especial del
Registro Oficial No. 995 de 03 de julio de 2019. Una vez analizadas las alegaciones, se
resuelve aceptar parcialmente la demanda y declarar la inconstitucionalidad de los
articulos 3, 19, 20, 49, 57, 58, 60, 62, 63, 68, 77 y 89 de la referida ordenanza.

I. Antecedentes Procesales

1. El 11 de diciembre de 2019, el abogado Diego Antonio Calderon Castelo, en calidad de
apoderado especial de la Compaifiia DIRECTV Ecuador Cia. Ltda., en adelante “la
compaifiia accionante”, present6 una accion de inconstitucionalidad de norma, en contra
de los articulos 3, 19, 20, 22, 36, 49, 57, 58, 60, 62, 63, 68, 77, 89, 103, 106 y 110 de la
“Ordenanza de Creacion del Juzgado Especial de Coactivas para la Recuperacion de
Cartera Vencida y de la Ejecucion Coactiva para, el Cobro de Créditos Tributarios y no
Tributarios Adeudados al Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del Cantdn
Atacames”, publicada en la Edicion Especial del Registro Oficial No. 995 de 03 de julio
de 2019.

2. Mediante sorteo efectuado en sesion del Pleno de 22 de enero de 20202, le correspondié
el conocimiento de la causa a la jueza constitucional Carmen Corral Ponce, la misma que
fue signada con el No. 62-19-IN? y admitida a tramite mediante auto de la Sala de
Admision de 04 de junio de 20203. En el Suplemento del Registro Oficial -Edicion
Constitucional- No. 50 de 25 de junio de 2020, se publicoé el extracto de la admisién del
caso, a fin de que la ciudadania exprese su pronunciamiento a favor o en contra de la
inconstitucionalidad alegada.

L En dicha sesion se conocid y aprobd la excusa presentada por la jueza constitucional Karla Andrade
Quevedo, por lo que el caso fue resorteado.

2 La Secretaria General de la Corte Constitucional el 11 de diciembre de 2019 certifico que en relacion a la
causa no se ha presentado otra demanda con identidad de objeto y accidn.

3 El Tribunal estuvo compuesto por los entonces jueces constitucionales Agustin Grijalva Jiménez y Hernan
Salgado Pesantes, asi como por la jueza constitucional Carmen Corral Ponce. Si bien la compafiia
accionante solicitd la suspension provisional de las normas impugnadas, el Tribunal de Admision nego
dicho pedido en el auto de admision.
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3. Lajueza sustanciadora con providencia de 30 de enero de 2023, avocd conocimiento del
caso, convoco a audiencia pablica* y dispuso su notificacion a los involucrados.

Il. Competencia de la Corte Constitucional, legitimacion y oportunidad

4. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la accién
publica de inconstitucionalidad en el presente caso, de conformidad con lo previsto por
los articulos 436 numeral 2 de la Constitucion de la Republica del Ecuador (CRE), 98 y
siguientes de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional
(LOGJCC). La compafiia accionante cuenta con la legitimacion para presentar esta
accion, la misma que ha sido presentada oportunamente, considerando ademas que se
demando la inconstitucionalidad por el fondo.®

I11. Normas consideradas inconstitucionales y los argumentos

5. En la accién constan como disposiciones impugnadas los articulos 3, 19, 20, 22, 36, 49,
57, 58, 60, 62, 63, 68, 77, 89, 103, 106 y 110 de la “Ordenanza de Creacion del Juzgado
Especial de Coactivas para la Recuperacion de Cartera Vencida y de la Ejecucion
Coactiva para, el Cobro de Creditos Tributarios y no Tributarios Adeudados al

Gobierno Autéonomo Descentralizado Municipal del Canton Atacames”, publicada en la
Edicién Especial del Registro Oficial No. 995 de 3 de julio de 2019.

6. El contenido de las normas impugnadas es el siguiente:

“Art. 3.- De la competencia.- La competencia de la accion coactiva sera ejercido (sic)
principalmente por la o el Tesorero o los funcionarios recaudadores del Gobierno
Auténomo Descentralizado Municipal del Atacames, con sujecion a las disposiciones y
reglas generales del Cédigo Tributario, y del Codigo Organico Administrativo y demas
normas pertinentes.

Ademas de ellos, previa resolucién administrativa de la maxima autoridad ejecutiva,
también ejerceran competencia para la titularidad de la jurisdiccién coactiva, los
recaudadores externos que sean designados y facultados como tal, quienes deberan
coordinar su accionar con el Juez de Coactiva, a quien, no estaran sin embargo
subordinados.

Art. 19- Recaudadores Externos.- Seran personas naturales o juridicas o profesionales en
la rama del derecho, sin relacién de dependencia, para efectuar la recaudacion de valores

4 A la audiencia publica comparecio el abogado Jaime Alfonso Dousdebés Costa, en representacion de la
compafifa accionante; asi como su apoderado especial, el abogado Diego Calderdn Castelo. No comparecid
la parte accionada, ni la Procuraduria General del Estado pese a estar debidamente notificadas.
5> Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional: “Art. 77.- Legitimacion.- La
demanda de inconstitucionalidad puede ser propuesta por cualquier persona, individual o colectivamente
(...) Art. 78.- Plazo.- El plazo para interponer las acciones de inconstitucionalidad se regird por las
siguientes reglas: 1. Por razones de contenido, las acciones pueden ser interpuestas en cualquier momento
(.)".
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vencidos a favor del GAD Municipal sean estos: abogados, secretarios o cualquier
profesional con experticia en materia financiera.

Art. 20.- Juez de Coactivas o Funcionario ejecutor.- El titular de la Jurisdiccion coactiva
es el Tesorero, pero por principio tributario. esto es, por eficiencia, simplicidad
administrativa y suficiencia recaudatoria, se nombre (sic) como funcionario recaudador o
juez de coactiva a un abogado con experiencia en la rama tributaria o de recuperacion de
cartera, gue tenga conocimientos en el procedimiento administrativos; el cual sera
considerado dentro del grupo ocupacional como servidor publico 9.

Art. 22.- Responsabilidad por incumplimiento.- El incumplimiento de los deberes formales
acarreara responsabilidad pecuniaria para el sujeto pasivo de la obligacién tributaria,
sea persona natural o juridica, sin perjuicio de las demas responsabilidades a gue hubiere

lugar.

Art. 36.- De la Notificacion.- Salvo lo que dispongan las leyes organicas y especiales,
emitido un titulo de crédito, se notificara al deudor, concediéndole OCHO dias de plazo
para el pago. Dentro de este plazo, la o el deudor podréa presentar el reclamo al que se
crea asistido formulando las observaciones exclusivamente respecto del titulo o del
derecho para su emision. El reclamo suspendera, hasta su resolucién, la iniciacion de la
coactiva.

Si emitido y notificado el titulo de crédito, el obligado no cancelare la obligacion o no
realizare las observaciones correspondientes en el tiempo sefialado en el inciso primero
del presente articulo, el funcionario emisor del titulo, inmediatamente remitira el titulo y
los documentos en los que se fundamenta su emision, al Juzgado de Coactivas, para que
inicie el procedimiento de Ejecucion Coactiva, siempre y cuando el crédito se encuentre
vencido.

Si la notificacion del titulo de crédito incluso previo al procedimiento coactivo, lo
realizaran los recaudadores externos, y el pago se hiciere efectivo; percibird por tal
concepto los honorarios que legalmente le sean aplicables conforme a los honorarios
fijados en la presente ordenanza, sin que esto signifique costas para el contribuyente.

Art. 49.- Procedimiento coactivo.- En cumplimiento a lo establecido en el articulo 262 del
Cddigo Organico Administrativo la jurisdiccion coactiva, lo ejerceran privativamente el
tesorero o su delegado, o recaudador interno o externo y se procedera en fiel observancia
de las normas y principios previstos en la Constitucion de la Republica; Cédigo Organico
de Organizacion Territorial, Autonomia (sic) y Descentralizacion; Cédigo Tributario,
Cddigo Organico Administrativo y la presente Ordenanza. Ademas, la Direccién
Financiera podréa emitir instructivos de carécter general que regulen situaciones concretas
y especiales, que tengan por objeto facilitar la operatividad de las normas antes
mencionadas. En caso de falta o impedimento le subrogara su superior jerarquico, quien
calificard la excusa o el impedimento.

El procedimiento coactivo se ejercera aparejando el respectivo titulo de crédito. El
funcionario ejecutor no podra iniciar el procedimiento coactivo sino fundado en la orden
de cobro, general o especial, legalmente transmitida por la autoridad correspondiente.
Esta orden de cobro lleva implicita para la o el empleado recaudador la potestad de
proceder al ejercicio de la coactivo (sic).
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El titular de la jurisdiccion coactiva sera nominado juez de Coactivas o Funcionario
Recaudador, quien por mandato legal deberd ser el Tesorero Municipal pero en
cumplimiento a los principio de eficacia, eficiencia, simplicidad, celeridad en proceso
coactivo, designar a un Juez de Coactiva en calidad de Director quien debera ser Abogado,
con cinco afios de experiencia en recuperacion de cartera, defensa en materia tributaria,
gue haya ejercicio en otras institucion (sic) el cargo de Juez de Coactiva, debidamente

comprobado.

Art. 57.- Conformacion.- El Juzgado de Coactivas estd conformado por juez de Coactivas,
Coordinador del proceso coactivos (sic), que podria estar representado por el Procurador
Sindico Municipal, un secretario y auxiliares. El Juzgado de Coactivas forma parte del
area responsable de las finanzas municipales.

El alcalde, de considerar pertinente y necesario, podrd contratar los servicios
profesionales de recaudadores externos, para el impulso de los procedimientos de
gjecucion coactiva, con arreglo a las disposiciones de las leyes Organica del Servicio
Publico y de Contratacion Publica; quienes actuaran como jueces de coactivas, con todas
las atribuciones previstas para el Tesorero.

Art. 58.- Funcionario Ejecutor.- El Juez de Coactiva o el recaudador interno o externo
contratado para ejercer la accién coactiva, es el funcionario ejecutor del procedimiento
administrativo de ejecucién coactiva.

En el procedimiento administrativa de ejecucion coactiva, el Juez o Funcionario
Recaudador o el recaudador externo contratado para ejercer la accién coactiva tendran
las atribuciones y deberes seqgiin su competencia y de conformidad con la ley, la presente
ordenanza y mas normas de derecho aplicables del Ordenamiento Juridico de la Republica
del Ecuador.

El funcionario ejecutor adoptard todas las acciones conducentes a garantizar la
recaudacién, evitando la caducidad y/o prescripcion de la accién coactiva.

Art. 60.- De la contratacion de recaudadores externos.- La maxima autoridad
administrativa, de considerar pertinente y necesario, podra contratar a personas naturales
0 juridicas con experticia en recuperacion de cartera de instituciones publica de por lo
menos dos afios, para que actlien como recaudadores externos sin relacion de dependencia
para la recuperacion de obligaciones vencidas que se adeudan a la municipalidad, a
guienes los podra nominar como Jueces de Coactivas, Directores de Procesos con todas
las atribuciones previstas para el Tesorero. Su designacién se realizard mediante la
suscripcion de su respectivo contrato.

Art. 62.- Del contenido de los contratos.- Los profesionales que se contraten sean estas
personas naturales o juridicas como recaudadores externos, seran seleccionados para el
caso de personas naturales a través de la Ley Organica de Servicio Publico como contrato
de servicios profesionales, y en caso de personas juridicas mediante el procedimiento de
régimen especial que contempla el Art. 2 numeral 4 de la Ley Organica del Sistema
Nacional de Contratacion, quienes suscribiran los respectivos contratos que contendran
las principales funciones, obligaciones y responsabilidades que deben cumplir entre ellas:
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a) Contar con un profesional del derecho quien hara las veces de director de procesos, con
experticia en materia tributaria.

b) Cobrar las obligaciones constantes en las 6rdenes de cobro o titulos de crédito que le
fueren entregados,

¢) Dirigir la tramitacién de los procesos coactivos, de conformidad con las disposiciones
legales y reglamentarias pertinentes;

d) Sujetarse en forma estricta a las normas de ética profesional, en todos los actos
inherentes al proceso de cobro de los créditos;

e) Guardar estricta reserva sobre tos nombres de los deudores, montos de las obligaciones
y demas datos constantes en los documentos que se le entreguen para recuperacion

f) Presentar al Procurador Sindico Municipal, reportes mensuales de las acciones
ejecutadas en los procesos a su cargo;

g) Percibir exclusivamente los honorarios gue le correspondan en los porcentajes que se
establecen en la presente Ordenanza; y,

h) Devolver los procesos coactivos que estén a su cargo, cuando la municipalidad lo
requiera y dentro del término que le fuere concedido.

Art. 63.- De la facultad de las o los recaudadores externos.- Las o los recaudadores
externos, tendran la facultad de sugerir los nombres de las personas gue seran designadas
como Depositario Judicial, Alguacil y Peritos en los respectivos procesos coactivos. Sus
honorarios seran pagados por el recaudador externo y se imputaran como costas.

Art. 68.- Honorarios de los recaudadores externos.- Los recaudadores externos,
percibiran como honorarios los valores correspondientes al porcentaje calculados en base
al valor total recuperado por concepto de capital vencido e intereses, por cada proceso
coactivo o al valor proporcional recuperado.

Se cancelaran por concepto de honorarios el valor del 12% de lo efectivamente
recuperado, valor gue comprendera solo por la recuperacién de la cartera vencida e
intereses, como honorario profesional.

Adicionalmente, en caso que resulte por la gestién de la recuperacién de la cartera
vencida, un proceso judicial, sea este de impugnacién a la resolucién de excepcion a la
coactiva o nulidad al procedimiento de coactiva, acciones constitucionales o cualesquiera
acciones judiciales, se pagara por concepto de honorarios profesional por defensa judicial
el valor del 8% de lo efectivamente recuperado. Este valor se pagara en su totalidad, con
el hecho que el coactivado haya presentado la demanda en contra del Municipio o0 en
contra del Juez de Coactiva, para lo cual se anexara al pago de honorarios por defensa
judicial el documento electrénico obtenido del SATJE en la que consta el sorteo de la
demanda en contra (sic) Municipio o en contra del Juez e (sic) Coactiva.

Sin perjuicio del cumplimiento de lo establecido en el articulo 89, inciso final, de este
reglamento, estos valores seran facturados y cancelados lo cual ocurrird cuando la
recuperacion fuere en la totalidad de la deuda o el valor recuperado de forma proporcional
y siempre que se encuentren tales valores efectivamente ingresados en la cuenta designada
por la Municipalidad, previo el cumplimiento de los siguientes requisitos:

a) Levantamiento de medidas cautelares:

b) Presentacion del informe correspondiente;

c) Presentacién de la factura por concepto de honorarios;
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d) Presentacion de la factura por concepto de reembolso de costas y gastos judiciales, con
las copias de los justificativos correspondientes.

Las respectivas facturas por concepto de honorarios y reembolso de gastos, seran
presentadas por los recaudadores externos de coactiva y pagadas por el GAD Municipal,
y de acuerdo a los procedimientos determinados en el correspondiente contrato de
prestacion de servicios profesionales por honorarios, 0 mediante régimen especial.

Para el caso de que se obtuviere la declaratoria de presuncion de insolvencia o quiebra
del coactivado, conforme se establece en este reglamento, el Juez de Coactiva, en consulta
con la Direccion financiera Administrativa, fijara el honorario del recaudador externo gue
impulsd el proceso coactivo, hasta el valor del tres por ciento (3%) de la cuantia
establecida en el auto de pago.

Por cuanto el contrato de recaudadores externos mediante la modalidad de régimen
especial o servicios profesionales, es en funcidn de valores efectivamente recaudados, si
este es terminado en forma anticipada, se procedera a reembolsar Unicamente los valores
incurridos por el recaudador externo, por concepto de gastos y costas judiciales,
debidamente comprobados y que a criterio del Juez de Coactiva se consideren como costas
y gastos judiciales, siempre y cuando éste los haya presentado dentro de las setenta y dos
(72) horas posteriores a la terminacion anticipada del contrato.

Se prohibe a los servidores del GAD municipal de Atacames, ordenar o autorizar pagos
anticipados por concepto de honorarios de tos recaudadores externos, asi como valores
generados por gastos, costas judiciales y otros.

Los valores correspondientes a honorarios, seran cancelados mensualmente por la
Municipalidad a los profesionales contratados como recaudadores externos, toda vez que
los procesos hayan concluido, de conformidad con los reportes que mensualmente se
emitan a través de Tesoreria en coordinacién con el respectivo juzgado de Coactivas, de
acuerdo el Art. 210 del cédigo tributario (sic).

Art. 77.- De las Infracciones de las o los jueces de coactivas, secretarios, alguaciles o
depositarlos.- En caso de que el administrado se considere perjudicado ilegitimamente en
sus intereses, podra interponer una gueja en contra los jueces de coactivas, secretarios,
alguaciles o depositarios; quienes seran sometidos a una investigacion sumaria siguiendo
las reglas previstas para el Sumario Administrativo en la Ley Organica del Servicio
Piblico - LOSEP, debiendo responsabilizarse de tal investigacion y juzgamiento, al
Director Administrativo Financiero.

Art. 89.- Gastos y Costas judiciales.- Los gastos y costas que se generen en el tramite del
juicio _coactivo y los honorarios, sean estos por servicios prestados por recaudadores
externos, peritos, depositarios y otros, seran cargados a la cuenta del respectivo deudor,
al tenor de lo gue dispone el articulo 1587 de la Codificacion del Cédigo Civil, debiendo
en cada caso adjuntarse los justificativos legales correspondientes. Cuando el proceso no
sea impulsado por recaudadores externos, El (sic) GAD Municipal de Atacames, suplira
las costas v gastos, hasta que el deudor cubra en su totalidad la obligacion {(...)

Art. 103.- Del embargo de empresas.- El secuestro y el embargo se practicaran con la
intervencién de la o el Alguacil y el Depositario Judicial designados para el efecto. Cuando
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se embarguen empresas comerciales, industriales o agricolas, o de actividades de servicio
publico; la o el ejecutor, bajo su responsabilidad, a mas del Alguacil y Depositario Judicial
designara una o un Interventor gue actuara como Administradora o Administrador adjunto
del mismo Gerente, Administrador o propietario del negocio embargado.

La persona designada corno Interventor, deberd ser profesional en administracién o
auditoria o tener suficiente experiencia en las actividades intervenidas y estara facultada
pare adoptar todas las medidas conducentes a la marcha normal del negocio y a la
recaudacién de la deuda mantenida con la municipalidad.

Cancelado al crédito cesara la intervencion, en todo caso la o el Interventor, rendira
cuenta periddica, detallada y oportuna de su gestion y tendra derecho a percibir los
honorarios que la o el Juez de Coactiva sefialare en atencién a la importancia del asunto
y al trabajo realizado, honorarios gue seran a cargo de la empresa intervenida.

Art. 106.- Del auxilio de la fuerza publica.- Las autoridades civiles y la fuerza publica,
estan obligadas a prestar los auxilios a las personas gue intervienen en el juicio coactivo
a nombre de municipalidad.

Art. 110.- De la subsistencia y cancelacion de embargos.- Las providencias de secuestro,
embargo, prohibicién de enajenar y retencién, decretadas por jueces ordinarios o
especiales, subsistird no obstante el embargo practicado en la coactiva, sin perjuicio del
procedimiento para el remate de la accién coactiva. Si el embargo administrativo fuere
cancelado antes de llegar a remate, se notificara a la o el Juez que dispuso la practica de
esas medidas para los fines legales consiguientes.

Realizado el remate y ejecutoriado el auto de adjudicacién, se tendran por canceladas las
medidas preventivas o de apremio dictadas por la o el Juez ordinario y para la efectividad
de su cancelacidn, la o el Juez de Coactiva mandara a notificar por oficio el particular a
la 0 el Juez que ordend tales medidas y a la o el Registrador que corresponda” (el
subrayado corresponde a la demanda).

Argumentos de la compafia accionante

7. La compafiia accionante alega que las normas impugnadas vulneran los articulos 226 y
82 de la CRE, sobre el principio de legalidad y el derecho a la seguridad juridica. Para
sustentar la presunta incompatibilidad con la Constitucion, expone que conforme lo ha
sostenido la Corte Constitucional, el principio de legalidad garantiza al ciudadano no ser
victima de una actuacion ilegal o arbitraria y que emerge cuando todas las acciones que
emanan del poder publico, se encuentran en completa armonia con las reglas de derecho;
sefiala ademas que la seguridad juridica proporciona certeza respecto a una aplicacion
normativa acorde a la Constitucion; que se prevé que las normas se encuentren
determinadas previamente, sean claras y publicas, con lo que se logra conformar una
certeza de que la normativa existente en la legislacion seré aplicada cumpliendo ciertos
lineamientos que generan la confianza acerca del respeto de los derechos consagrados en
el texto constitucional.

8. Adicionalmente, con base en pronunciamientos de este Organismo menciona que una de
las formas de garantizar el derecho a la seguridad juridica es a través del principio de
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legalidad, considerando que la seguridad juridica se materializa a través de algunas
concreciones como el principio de legalidad, la publicidad de normas, la irrectroactividad
de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales.

9. Sostiene que “(...) los articulos de La Ordenanza antes descritos, pretenden regular de
forma grave y a todas luces inconstitucional, la ‘delegacion’ de la facultad coactiva del
GADM-4 a favor de ‘abogados’ particulares, en beneficio de quienes, igualmente
pretende fijar honorarios, obligando a los administrados a que los asuman y paguen,
sancionando de esta manera a privados, bajo la LOSEP, por citar algunos ejemplos
contenidos en esas disposiciones que francamente resultan incomprensibles”.

10. Agrega que las disposiciones impugnadas contravienen la normativa constitucional y el
ordenamiento juridico vigente “(...) al pretender que particulares ejerzan la facultad
coactiva que le corresponde de manera privativa al GADM-A. ‘La competencia nace de
laLey’(...) De la simple lectura de los Art.3, 19, 20, 56, 58, 60, 62, 63 y 68 se comprueba
que se pretende crear una especie de ‘funcionarios privados’ que, como abogados
patrocinadores, ejerzan la potestad coactiva que tiene el GADM-A, con todos los
poderes que esto implica, pues se les otorga la facultad de emitir providencias,

)

ejecutarlas, ordenar a la autoridad publica, etc.”.

11. Haciendo referencia al articulo 60 de la Ordenanza impugnada, el cual determina que a
los recaudadores externos se los podrd nominar como jueces de coactivas con todas las
atribuciones del tesorero, sostiene que “(...) el abogado externo del GADM-A, podra
ordenar y ejecutar retenciones y embargos, solicitar el auxilio de la fuerza publica,
oficiar a las distintas entidades del estado central para que cumplan sus érdenes e
incluso emitir y cobrar titulos de crédito a nombre de la Municipalidad’; menciona que
de acuerdo al articulo 77, se pretende imponer sanciones a través de sumarios
administrativos a los abogados privados -no servidores publicos- que trabajen en el
Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal de Atacames (“GADM-A").

12. Sefiala que la Ordenanza en sus articulos 36, 89, 103, 106 y 110 regula la notificacion,
el procedimiento coactivo y las medidas de ejecucion, pues “(...) pretende practicarlos
a través de los mismos funcionarios privados, pasando por alto las normas del debido
proceso”’. Reitera que la Corte Constitucional ha desarrollado extensamente el alcance
de la potestad coactiva, la cual menciona, esté limitada en la ley y no se puede delegar ni
modificar a través de una ordenanza municipal; indica que “(...) la intencion de delegar
esta facultad viola el principio de legalidad establecido en el articulo 226 de la
Constitucidn, pues no se actlia en virtud de una potestad estatal y mas aln, no existe
armonia entre el texto y las reglas del derecho, convirtiéndose en una actuacion
ilegitima, inconstitucional y arbitraria”.

13. Como consecuencia, alega que la inobservancia del principio de legalidad altera la
seguridad juridica de las personas naturales y juridicas pues se trastoca la previsibilidad.
Indica que con sus argumentos quedaria demostrado que el GADM-A pretende regular
competencias que no le han sido asignadas en el ordenamiento juridico, con lo que ha
vulnerado los limites que le impone el principio de legalidad para el ejercicio de
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potestades de los Gobiernos Auténomos Descentralizados (“GADs”) contenido en el
articulo 226 de la CRE vy, adicionalmente, ha actuado en violacion del principio de
coordinacion entre instituciones publicas que prevé el mismo articulo.

14. La compafiia también hace referencia a causas tramitadas por la Corte Constitucional, en
la que se declaré la inconstitucionalidad de varias ordenanzas emitidas por Gobiernos
Auténomos Descentralizados de cantones de la region costa del pais; y, de casos en
tramite en este Organismo, en los que se han impugnado ordenanzas con base en las
cuales se han realizado cobros ilegitimos e inconstitucionales®.

15. Su pretensidn es que se declare la inconstitucionalidad de los articulos de la ordenanza
que ha individualizado en su demanda.

Posicidn del Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal de Atacames

16. ElI Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal de Atacames, a pesar de los
requerimientos efectuados por la jueza sustanciadora’, no ha intervenido defendiendo o
impugnando la constitucionalidad de las normas demandadas.

IV. Problemas juridicos identificados

17. De la lectura de la demanda, se desprende que la comparfiia accionante expone
argumentos relativos al contenido de los articulos singularizados previamente de la
“Ordenanza de Creacion del Juzgado Especial de Coactivas para la Recuperacion de
Cartera Vencida y de la Ejecucion Coactiva para, el Cobro de Créditos Tributarios y no
Tributarios Adeudados al Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal del Canton
Atacames”; en tal virtud, el andlisis se realizard respecto de la alegada
inconstitucionalidad por el fondo.

18. Ahora bien, en primer lugar, es importante acotar que de acuerdo al principio de
supremacia constitucional previsto en el articulo 424 de la CRE y el principio de
aplicaciéon jerarquica de las normas establecido en el articulo 425 ibidem, una
contradiccion entre una norma infralegal como una ordenanza frente a una ley no
constituye per se un argumento suficiente para que un problema juridico se enmarque
dentro de la 6rbita de la constitucionalidad, pues de existir una norma que contrarie a la
ley, esta antinomia cuenta con los mecanismos pertinentes de la justicia ordinaria para
resolverse, es decir, a través de la via de la legalidad; a no ser que el argumento
trascienda hacia el orden constitucional, como ocurre en este caso.

19. Al respecto, de una revision integral de la demanda, se desprende que todos los
argumentos se circunscriben en alegar una inconstitucionalidad por cuanto a traves de

® Escrito ingresado por la compaiifa accionante el 07 de marzo de 2023.

" Mediante providencias de 24 de marzo de 2022 y 30 de enero de 2023, nuevamente se requirié a la entidad
que remita un informe respecto de las alegaciones contenidas en la demanda de inconstitucionalidad, asi
como la documentacion que dio origen a la ordenanza impugnada. Ademas, tampoco comparecio a la
audiencia publica.

9

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: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia No. 62-19-1N/23
DEL ECUADOR Jueza ponente: Carmen Corral Ponce

los articulos impugnados se estaria otorgando a abogados particulares la facultad de
ejercer una potestad estatal, en este caso, la potestad coactiva, con todas las atribuciones
que ello implica, facultad que le corresponderia de manera privativa al servidor pablico
competente del GADM-A; en consecuencia, ello generaria una inobservancia del
principio de legalidad y trastocaria la previsibilidad como elemento de la seguridad
juridica.

20. En funcion de ello, este Organismo considera pertinente formular el siguiente problema
juridico: ¢Los articulos impugnados vulneran el principio de legalidad y la seguridad
juridica, de conformidad con lo previsto en los articulos 226 y 82 de la Constitucion de
la Republica, porque se estaria otorgando a abogados particulares la facultad de ejercer
la potestad coactiva, con todas las atribuciones que ello implica, facultad que le
corresponderia de manera privativa al funcionario competente del GADM-A?

V. Andlisis Constitucional

21. En primer lugar, es importante hacer mencion a varias puntualizaciones que ha realizado
la Corte respecto de la potestad coactiva; asi, determind que la potestad coactiva es una
manifestacion de la autotutela administrativa de naturaleza ejecutiva y no declarativa®;
no constituye una potestad jurisdiccional, pues se trata de la atribucion que el
ordenamiento juridico otorga a ciertos servidores de la administracion publica para
cobrar créditos o deudas publicas a través de un procedimiento especifico establecido en
la ley; de esta forma, los servidores publicos que llevan a cabo tareas coactivas -
independientemente de la denominacion que la ley pueda dar a estos servidores- no
implica que se trate de un funcionario dotado de la potestad de administrar justicia, sino
que “(...) sus funciones son estrictamente de recaudacion administrativay se encuentran
previstas en la normativa infra constitucional”; de hecho, el Codigo Orgéanico
Administrativo y el Codigo Tributario, que son cuerpos legales que regulan el
procedimiento de ejecucion coactiva, se refieren a estos servidores como “empleados

recaudadores” 0 “funcionarios recaudadores” .

22. Este Organismo determind que el funcionario ejecutor solo posee una atribucion
especifica regulada por el legislador en un campo administrativo, relacionada con el
cobro de créditos o deudas publicas'?; establecié que “El funcionario de coactivas o
ejecutor tributario (...) pertenece a la Administracion publica y sus atribuciones se
encuentran reguladas por la legislacion infraconstitucional, especificamente, a través
del Codigo Tributario; no dirime conflictos en calidad de tercero imparcial, sino que
ejerce la accion coactiva cuya finalidad no se relaciona con obtener justicia, sino con el
cobro de créditos tributarios en firme para asegurar la satisfaccion de intereses
generales relacionados con el principio de autotutela de la Administracion” **

8 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 22-13-1N/20 de 09 de junio de 2020, parrafo 39.
® Corte Constitucional, Sentencia No. 60-11-CN/20 de 06 de febrero de 2020, parrafos 57, 59 y 62.
10 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 60-11-CN/20 de 06 de febrero de 2020, parrafo 63.
Criterio que también fue recogido en la Sentencia No. 8-19-CN/22 de 27 de febrero de 2022, parrafo 32.5.
11 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 8-19-CN/22 de 27 de enero de 2022, parrafos 34 y 36.
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23. La Corte ademas sefial6 que la consideracion a la que se refiere el parrafo anterior
también ha sido prevista en el Cddigo Organico Administrativo (COA)*?. Al respecto,
este cuerpo legal establece que son titulares de la competencia para ejercer la potestad de
ejecucidn coactiva todas las entidades del sector pablico cuando la ley asi lo prevea; de
tal forma que el procedimiento coactivo se ejercera “(...) privativamente por las o los
respectivos empleados recaudadores de las instituciones a las que la ley confiera accion
coactiva. En caso de falta o impedimento le subrogara su superior jerarquico, quien

calificard la excusa o el impedimento” *

24. En esta linea de ideas, cabe sefialar que el COA, en su disposicion general tercera
determina que en el &mbito tributario, son aplicables, las disposiciones contenidas en el
Codigo Organico Tributario y demas normativa vigente, no obstante de ello, las
disposiciones de dicho Cédigo se aplicaran de manera supletoria; al respecto, el articulo
158 del Codigo Tributario establece de igual maneraque “La accion coactiva se ejercerd
privativamente por los respectivos funcionarios recaudadores de las administraciones
tributarias, con sujecion a las disposiciones de esta seccion, a las reglas generales de
este Codigo y supletoriamente en lo que fuere pertinente, a las del Codigo Orgénico
General de Procesos”, pero también preveé la posibilidad de que las maximas autoridades
tributarias puedan designar recaudadores especiales, y facultarlos para ejercer la accion
coactiva en las secciones territoriales que estimen necesario.

25. Por su parte, el Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD), cuerpo legal que establece el régimen de los diferentes
niveles de los GADs, prevé que los tesoreros de estas entidades seran los funcionarios
recaudadores y pagadores y los responsables de los procedimientos de ejecucion
coactival®,

26. De todo lo expuesto, se colige que los GADs son titulares de la potestad de ejecucion
coactiva, lo que implica que son titulares de una potestad estatal; ademds, esta
efectivamente dentro de las competencias de estas entidades, la facultad de emitir una
ordenanza que regule el procedimiento de ejecucion coactiva para la recaudacién de los
créditos que se adeuden al Municipio, siempre que se lo haga dentro de las competencias
atribuidas constitucional y legalmente.*®

27. Ahora bien, sobre el principio de legalidad o juridicidad, la Constitucion, en el articulo
226, establece que “Las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las
servidoras o servidores publicos y las personas que actden en virtud de una potestad

12 1bid. parrafo 37.

13 Cédigo Organico Administrativo, articulos 261 y 262.

14 Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, articulo 344.

15 Conforme al articulo 240 de la Constitucion de la Republica, los Gobiernos Auténomos Descentralizados
tienen facultades legislativas en el ambito de sus competencias y jurisdicciones territoriales, por lo que,
tienen la potestad de dictar normas de caracter general, a través de ordenanzas, acuerdos y resoluciones,
aplicables dentro de su circunscripcion territorial y en el marco de las competencias previstas constitucional
y legalmente. Esto también esta previsto en el Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion, articulos 7, 57 letra a).
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estatal ejerceran solamente las competencias y facultades que les sean atribuidas en
la Constitucion y la ley. Tendran el deber de coordinar acciones para el cumplimiento
de sus fines y hacer efectivo el goce y ejercicio de los derechos reconocidos en la
Constitucion” (enfasis agregado). De esta norma constitucional, este Organismo ha
considerado que: “contempla constitucionalmente el denominado ‘principio de
legalidad’, el mismo que esta Corte Constitucional advierte contiene un alcance
ampliado, ya que actualmente se lo refiere como principio de estricta legalidad o
principio de juridicidad de la administracion publica, conformado por la legalidad
formal en cuanto al ejercicio de las competencias y facultades atribuidas en la
Constitucidn y la ley, asi como por la legalidad material, ya que estas actuaciones deben
efectivizar y garantizar los derechos constitucionales”.*®

28. Respecto del principio de legalidad, la Corte también ha sostenido que éste opera como
limite del poder de la administracion y técnica de control de la actuacion administrativa,
por lo que, la administracion sélo podréa hacer lo que la ley le autorice, sin que pueda
auto atribuirse poderes de actuacion pues estos deben estar previamente atribuidos por
una ley!’. También ha sefialado que este principio exige un comportamiento restrictivo
por parte de quienes ejercen potestades publicas, conforme a estos parametros: i) actuar
con competencia y con las facultades otorgadas por la Constitucion o la ley; ii) coordinar
con otras entidades y érganos de la administracion publica para lograr sus fines; y, iii)
lograr el efectivo goce y ejercicio de los derechos.'8

29. El marco de actuacion de las potestades publicas se circunscribe al &mbito de actuacion
establecida en la Constitucion y en las leyes correspondientes, guardando estricta
relacion con el derecho a la seguridad juridica en procura que los actos derivados de los
poderes publicos se sujeten a normas previas, claras, publicas, y que sean realizados en
el marco de competencias atribuidas a cada 6rgano'® conforme lo ha previsto la
Constitucion en su articulo 82.

30. Por su parte, sobre la seguridad juridica, la Corte se ha pronunciado sefialando que el
individuo debe contar con un ordenamiento juridico previsible, claro, determinado,
estable y coherente que le permita tener una nocion razonable de las normas que le seran
aplicadas, lo que le brinda a su vez certeza, de que su situacion juridica no sera
modificada mas que por procedimientos regulares establecidos previamente y por
autoridad competente para evitar la arbitrariedad®. Este derecho comprende, tanto un
ambito de certidumbre, como uno de previsibilidad. El primero se refiere a brindar
certeza al individuo de que su situacion juridica no sera modificada mas que por
procedimientos regulares establecidos previamente y por autoridad competente para

16 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 37-19-IN/21 de 21 de diciembre de 2021, parrafo 79.
17 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 009-17-SIN-CC de 12 de abril de 2017, Caso No. 11-
16-IN, pagina 17.

18 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 17-14-1N/20 de 24 de junio de 2020, parrafo 33.

19 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 001-15-SDC-CC de 29 de abril de 2015, Caso No. 0003-
12-DC, pagina 9.

20 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia 989-11-EP/19 de 10 de septiembre de 2019, parrafos 20 y
21.
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evitar la arbitrariedad; y, el segundo permite proteger legitimas expectativas respecto de
como el derecho debera ser aplicado e interpretado en el futuro.?

31. Ahora bien, en cuanto a la presunta afectacion del principio de legalidad, de acuerdo a
las alegaciones de la compafiia accionante, se colige que estas estdn principalmente
dirigidas a cuestionar el parametro i) segun lo que se sefialo en el parrafo 28 ut supra.

32. La Corte observa que, a la luz de lo previsto en el articulo 240 de la CRE y en la
legislacion vigente, el GAD-A es una entidad publica con potestad de ejecucion coactiva
con facultad de emitir ordenanzas que regulen los procedimientos tendientes a la
recaudacion de los créditos que se adeuden al Municipio, como ha ocurrido con la
ordenanza impugnada; en este sentido, no se observa inconstitucionalidad alguna sobre
este aspecto.

33. No obstante, el principal cuestionamiento de la compafiia accionante radica en que a
través de varios de los articulos impugnados el GAD-A pretende crear una especie de
funcionarios privados para que ejerzan la potestad coactiva, con todas las facultades que
ello conlleva.

34. De la revision de los articulos impugnados se observa que efectivamente, se establece
que la competencia de la accion coactiva serd ejercida no solo por el tesorero o
funcionarios recaudadores del GAD-A, sino también podran hacerlo los recaudadores
externos (arts. 3 y 49), entendidos como cualquier persona natural, persona juridica, o
profesional en la rama de derecho, sin relacién de dependencia para efectuar la
recaudacion de valores vencidos a favor del GAD-A (art. 19). Se especifica que el titular
de la “jurisdiccion coactiva” es el tesorero; no obstante, bajo criterios de eficiencia,
simplicidad administrativa y suficiencia recaudatoria se podrd nombrar como funcionario
recaudador 0 “juez de coactiva” a un abogado con experiencia en la rama tributaria o de
recuperacion de cartera (art. 20). La ordenanza establece que el titular de la “jurisdiccion
coactiva” serd nominado juez de coactivas o funcionario recaudador, quien por mandato
legal debera ser el tesorero municipal, pero a fin de dar celeridad a los procesos coactivos,
se podra designar a un juez de coactiva en calidad de Director (art. 49).

35. Se prevé la posibilidad de contratar los servicios profesionales de recaudadores externos
sin relacion de dependencia, para el impulso de los procedimientos de ejecucion coactiva
“quienes actuardn como jueces de coactivas, con todas las atribuciones previstas para
el Tesorero” Yy a “quienes los podrda nominar como Jueces de Coactivas, Directores de
Procesos con todas las atribuciones previstas para el Tesorero” (arts. 57 y 60); en este
sentido, se faculta que el juez de coactiva, el recaudador interno o externo contratado
para ejercer la accion coactiva, sera el funcionario ejecutor del procedimiento
administrativo de ejecucion coactiva, a quienes se les otorga atribuciones para adoptar
todas las acciones conducentes a garantizar la recaudacién (art. 58). Los recaudadores
externos seran seleccionados para el caso de personas naturales a traves de la Ley
Organica de Servicio Publico -LOSEP- con contrato de servicios profesionales y en caso

21 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 5-19-CN/19 de 18 de diciembre de 2019, parr. 21.
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de personas juridicas, mediante un procedimiento de régimen especial (art. 62). Ademas,
se prevé la posibilidad de que los recaudadores externos sugieran a los depositarios
judiciales, alguaciles y peritos, cuyos honorarios serian cancelados por los antedichos
recaudadores (art. 63); se incluye la forma de determinar los honorarios de los
recaudadores externos que percibirdn por sus funciones, asi como gastos y costas
judiciales (arts. 68 y 89). En caso de infracciones de los jueces de coactivas seran
sometidos a una investigacion sumaria siguiendo las reglas previstas para el sumario
administrativo en la LOSEP (art. 77).

36. Partiendo de lo dicho previamente, queda claro que la potestad coactiva es una facultad
que tiene el ente publico (en este caso seria el GAD-A); es asi que, la potestad coactiva
debe ser ejercida “privativamente” es decir, unicamente por los empleados o funcionarios
recaudadores que pertenezcan a la administracion publica y que por tal calidad se haya
conferido dicha facultad; entonces, tratindose de los GADs, el tesorero, es el funcionario
recaudador y pagador, responsable de los procedimientos de ejecucién coactiva.

37. De lo transcrito en los parrafos 34 y 35 ut supra, se observan dos escenarios; el primero
que la ordenanza permite nombrar a un “juez de coactivas” o funcionario para que ejerza
la accion coactiva, en lugar del tesorero; el segundo, que se habilita la posibilidad de
contratar recaudadores externos para que actien como “jueces de coactivas”, quienes
tendran todas las atribuciones del tesorero municipal, sin tener relacion de dependencia
con la institucion. Los propios articulos impugnados de la ordenanza generan confusién
pues lo que se advierte es que habria la posibilidad incluso de que existan varios “jueces
de coactivas” en la entidad.

38. De todas formas, trasladar una potestad estatal a quienes no cumplen con la condicion de
ser servidores publicos, conlleva transferir una potestad publica privativa del tesorero
municipal a privados, en unos casos denominados recaudadores externos que, al otorgar
las atribuciones conferidas a ellos en la ordenanza impugnada ineludiblemente es
contrario al principio de legalidad. EI GAD-A en este sentido estaria atribuyendo a
privados poderes de actuacion que, conforme a los limites que establece la Constitucion
y la ley, le corresponde tan solo a la entidad publica, a través de los
empleados/funcionarios recaudadores. En tal virtud, solo quienes ostentan la calidad de
servidores publicos se encuentran autorizados para ejercer la potestad de estatal de
conformidad con el principio de juridicidad, por lo tanto, los particulares o privados no
podrian ejercer potestades publicas conforme a lo previsto en el articulo 226 de la CRE.

39. En este sentido, ante una demanda de inconstitucionalidad en la que se plante6é que una
supuesta transferencia de competencias publicas a un privado, en especifico el cobro y
recaudacion de tasas notariales, este Organismo ante la alegacion consistente en que "el
accionante (...) alega en forma general que, la normativa impugnada deriva en “la
imposicion que los notarios como personas de derecho privado recauden, perciban y
dispongan las tasas notariales”, siendo que “las tasas que deban pagar los usuarios
seran fijados por el CJ, se trata de potestades atribuidas al 6rgano administrativo de la
Funcion Judicial” (...) para insistir que “el sujeto activo de la relacion juridico
tributaria debe ser el Estado Central y no profesionales privados”, concluyé que “Al
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destinarse una parte de lo recaudado para la remuneracion del notario y su personal no
significa que se permita la apropiacién de una parte de las tasas para fines privados,
pues de acuerdo a la Constitucion y la normativa vigente, los servicios notariales son un
servicio publico y el notario y su personal son servidores publicos, por lo que el pago de
sus remuneraciones y demds gastos de gestion no constituye fin privado alguno??. Con
lo cual, se confirma que Unicamente se podria transferir una potestad estatal entre los
organos de la administracion publica, mas no hacia entes particulares y privados.

40. La intervencion de los denominados recaudadores externos o servidores nombrados en
reemplazo del tesorero municipal ejerciendo una potestad estatal para la que no tienen
competencia, conlleva atribuirse y permitir poderes de actuacién no previstos en la
Constitucion ni en la ley, lo cual derivaria a su vez que se estén emitiendo actos que no
se encuentran propiamente derivados de un poder publico y que no son realizados en el
marco de las competencias que se asignan Unicamente a los tesoreros municipales.

41. Es necesario precisar que los articulos 60 y 62 de la ordenanza impugnada, tal como se
describié en el parrafo 35 ut supra, establecen que los recaudadores externos no tendran
relacion de dependencia con la entidad y que la modalidad de su contratacion seria a
través de contratos de servicios profesionales, en el caso de personas naturales, conforme
la LOSEP; o, de un régimen especial en el caso de personas juridicas; al respecto, es
necesario referirse a que segun los articulos 228 y 229 de la CRE “(...) el ingreso al
servicio publico, el ascenso y la promocion en la carrera administrativa se realizaran
mediante concurso de méritos y oposicion, en la forma que determine la ley, con
excepcion de las servidoras y servidores publicos de eleccion popular de libre
nombramiento y remocion (...)"; Yy, “(...) seran servidoras o servidores publicos todas
las personas que en cualquier forma o a cualquier titulo trabajen, presten servicios o
ejerzan un cargo, funcion o dignidad dentro del sector publico”.

42. Enestalinea de ideas, la LOSEP, cuerpo legal que contiene disposiciones que regulan el
servicio publico, en sus articulos 16 y 58, prevé que para desempefiar un puesto publico
se requiere de nombramiento o contrato legalmente expedido por la respectiva autoridad
nominadora; asi, respecto de los contratos de servicios ocasionales se establece que el
personal que labora en el servicio publico bajo esta modalidad tendrad relacion de
dependencia y derecho a todos los beneficios econémicos contemplados para el personal
de nombramiento permanente, con excepcion de las indemnizaciones por supresion de
puesto o partida o incentivos para jubilacion. Por su parte, el articulo 148 del Reglamento
a la LOSEP establece que la autoridad nominadora de una institucion podra suscribir
contratos civiles de servicios profesionales o contratos técnicos especializados sin
relacion de dependencia, siempre y cuando la Unidad de Administracion de Talento
Humano justifique que la labor a ser desarrollada no puede ser ejecutada por personal de
su propia entidad u organizacion, fuere insuficiente el mismo o se requiera
especializacion en trabajos especificos a ser desarrollados, los cuales se pagaran
mediante honorarios mensualizados.

22 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 47-12-IN/21 de 10 de noviembre de 2021, parrafos 30
y 37.

15

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: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia No. 62-19-1N/23
DEL ECUADOR Jueza ponente: Carmen Corral Ponce

43. Entonces, la misma Constitucion establece como se dara el ingreso al sector publico y
quiénes se consideran como servidores publicos; y la LOSEP y su Reglamento determina
de forma precisa que si bien se puede suscribir contratos civiles de servicios
profesionales estos no generaran una relacion de dependencia con la entidad y por ende
quienes los suscriben no adquieren la calidad de servidores pablicos; menos ain se puede
establecer que el régimen especial por el que se contrataria a personas juridicas como
recaudadores externos?? podria entenderse como una vinculacion de tales recaudadores
como funcionarios del GAD-A.

44. En este punto, es pertinente hacer referencia al pronunciamiento de la Corte Colombiana
en la Sentencia C-224-13 en la que se analizaron las facultades de entidades estatales
para contratar apoderados especiales en cobros coactivos; asi, determiné que:

“En efecto, por la naturaleza misma de los actos de apoderamiento, en los que se confiere
plena autonomia al abogado para adelantar el procedimiento, y por los amplios términos
en los que las disposiciones acusadas contemplan las facultades de los particulares en el
cobro coactivo, el efecto juridico de la previsién normativa no es Unicamente el de permitir
que el tercero ejecute material y directamente la totalidad del procedimiento de cobro, sino
también que la entidad estatal pierde el control y el direccionamiento de la actividad que
se entrega al tercero; es decir, las autoridades pierdan la facultad para orientar los cobros
y para dirigir las decisiones del particular que actia como mandatario, y en el mejor de los
casos, Unicamente podrian fijar unas pautas generales en los contratos estatales de
vinculacion al abogado, pero en modo alguno con tales derroteros se podria entender
satisfecha la exigencia de que la transferencia de funciones no elimine poder de
direccionamiento del Estado respecto de la actividad trasladada. Asi las cosas, las
mencionadas disposiciones prevén una transferencia integral de una competencia legal.

Por tal motivo, la Corte concluye que la intervencién de los abogados externos en el
procedimiento de cobro coactivo, en caso de existir, debe circunscribirse a la fase de
instrumentacion y proyeccién de documentos, mas no a la fase decisoria propiamente dicha,
en la que se materializa la ejecucién, porque esta debe quedar radicada en las instituciones
publicas. Esta interpretacion es compatible, tanto con la habilitacion general para que los
particulares participen en la gestion publica, y como con la prohibicién constitucional de
vaciamiento de competencias. En este escenario, los sujetos de derecho privado podrian
ofrecer apoyo logistico, técnico y administrativo a las entidades estatales, pero éstas
conservarian la facultad decisoria que concreta el cobro, y en ella se radicaria la
responsabilidad por las actuaciones realizadas en el marco de este procedimiento”**

23 El articulo 62 de la ordenanza impugnada establece que se podran contratar a personas juridicas mediante
el régimen especial que contempla el articulo 2 numeral 4 de la Ley Orgéanica del Sistema Nacional de
Contratacion; esta norma establece textualmente que: “Art. 2.- Régimen especial.- Se someterdn a la
normativa especifica que para el efecto dicte el Presidente de la Republica en el Reglamento General a
esta Ley, bajo criterios de selectividad, los procedimientos precontractuales de las siguientes
contrataciones: (...) 4. Las que tengan por objeto la prestacion de servicios de asesoria y patrocinio en
materia juridica requeridas por el Gobierno Nacional o las Entidades Contratantes; (...)"-.

24 Disponible en: C-224-13 Corte Constitucional de Colombia.
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45. Cabe aclarar entonces que, de darse la contratacion de recaudadores externos, se lo podra
realizar siempre que ello no implique una delegacion de una competencia privativa de
los servidores publicos, Unicos facultados para ejercer una potestad estatal.

46. En conclusion, el principio de legalidad o juridicidad opera como limite del poder de la
administracion y técnica de control de la actuacion administrativa; y en el presente caso,
se ve la dificultad de limitar el poder de la administracion publica por las facultades
conferidas a privados para ejercer la potestad coactiva.

47. Por la afectacion del principio de legalidad o juridicidad, consecuentemente también se
observa la vulneracion de la seguridad juridica; ello en razon de que los articulos
impugnados estan permitiendo la actuacion en procedimientos de ejecucidn coactiva de
recaudadores que actian sin competencia; se afecta la certeza de los administrados
respecto de sus situaciones juridicas frente a procesos coactivos que no se desarrollarian
conforme a la Constitucion y ley y que incluso se podrian traducir en actuaciones
arbitrarias, afectando ademas la previsibilidad pues no protegeria las legitimas
expectativas respecto de como la normativa que regula los procedimientos de ejecucion
coactiva serd aplicada, principalmente en los casos en que intervengan recaudadores
externos ejerciendo una potestad estatal para la que no tendrian competencia.

48. En consecuencia, se declara la inconstitucionalidad de los articulos 3, 19, 20, 49, 57, 58,
60, 62, 63, 68, 77 y 89 por transgredir el principio de legalidad o juridicidad y el derecho
a la seguridad juridica.

49. En virtud del analisis constitucional que se ha desarrollado, en cuanto a los articulos 22,
36, 103, 106 y 110, estos se refieren a las responsabilidades de los sujetos pasivos ante
el incumplimiento de sus deberes formales; a la forma en que se practicaran las
notificaciones de los titulos de créditos y al cobro de honorarios de recaudadores externos
por procesos de notificacion; y, a cuestiones relativas a las medidas cautelares que podran
dictar los jueces de coactiva; no se observan que en estas disposiciones se conceda alguna
atribucion de forma especifica a los recaudadores externos que actlien como jueces de
coactiva o que regulen actuaciones para las que no tienen competencia, por ende, no
existen elementos suficientes que determinen su inconstitucionalidad con base a los
cargos expuestos por la compafiia accionante.

50. En cuanto a las normas detalladas en el parrafo 48 ut supra, de conformidad con lo
previsto en el articulo 95 de la LOGJCC, la declaratoria de inconstitucionalidad tendra
efectos generales hacia el futuro, a partir de la fecha de publicacion de esta sentencia?®.

51. Finalmente, se advierte una desatencion sistematica del GAD-A a las providencias
emitidas por este Organismo, en las que por varias ocasiones se dispuso a la entidad
demandada que envie el expediente con los informes y demas documentos que dieron

% “4rt. 95.- Efectos de la sentencia en el tiempo.- Las sentencias que se dicten en ejercicio del control
abstracto de constitucionalidad surten efectos de cosa juzgada y producen efectos generales hacia el
futuro.”

17

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: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia No. 62-19-1N/23
DEL ECUADOR Jueza ponente: Carmen Corral Ponce

origen a la ordenanza impugnad, y remita un informe respecto de las alegaciones
contenidas en la demanda de inconstitucionalidad; no obstante, no se obtuvo ninguna
respuesta ni tampoco la entidad participd en la audiencia publica convocada en el
presente caso. Por lo dicho, se llama la atencidén al GAD-A por no dar cumplimiento a
los requerimientos efectuados por la Corte.

V1. Decisién

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

1. Aceptar parcialmente la demanda presentada por DIRECTV Ecuador Cia. Ltda.

2. Declarar la inconstitucionalidad de los articulos 3, 19, 20, 49, 57, 58, 60, 62, 63,
68, 77 y 89 de la “Ordenanza de Creacion del Juzgado Especial de Coactivas
para la Recuperacién de Cartera Vencida y de la Ejecucién Coactiva para, el
Cobro de Créditos Tributarios y no Tributarios Adeudados al Gobierno
Autonomo Descentralizado Municipal del Canton Atacames”, publicada en el
Registro Oficial No. 995 de 03 de julio de 2019, por vulnerar el principio de
legalidad y el derecho a la seguridad juridica, cuya inconstitucionalidad tendra
efectos generales hacia el futuro

3. Llamar la atencion al Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal de
Atacames por no dar cumplimiento a los requerimientos efectuados por este
Organismo.

4. Notifiquese y publiquese.

ALl VICENTE Firmado digitalmente
por ALI VICENTE

LOZADA PRADO | 5zADA PRADO

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE
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Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la
Corte Constitucional con seis votos a favor de los Jueces Constitucionales Alejandra
Cérdenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado,
Teresa Nuques Martinez y Daniela Salazar Marin; y, dos votos salvados de los Jueces
Constitucionales Jhoel Escudero Soliz y Richard Ortiz Ortiz, en sesion ordinaria de
miércoles 12 de abril de 2023; la Jueza Constitucional Karla Andrade Quevedo no
consigna su voto en virtud de la excusa presentada en la causa, la misma que fue
aprobada en sesion de 22 de enero de 2020.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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SENTENCIA No. 62-19-1N/23
VOTO SALVADO
Juez Constitucional Jhoel Escudero Soliz
I. Antecedentes

1. La Corte Constitucional aprobo, con voto de mayoria, en sesion del Pleno del dia 12
de abril de 2023, la sentencia No. 62-19-IN, en la cual se analizd la
inconstitucionalidad de los articulos 3, 19, 20, 49, 57, 58, 60, 62, 63, 68, 77 y 89 de
la “Ordenanza de creacion del juzgado especial de coactivas para la recuperacion
de cartera vencida y de la ejecucion coactiva para el cobro de créditos tributarios y
no tributarios adeudados al Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal del
Cantén Atacames” (“la Ordenanza”). La mayoria de la Corte declard la
inconstitucionalidad de estas normas y conmind al GAD de Atacames a que adecue
el cuerpo juridico conforme a los pardmetros fijados en la propia sentencia.

I1. Analisis Constitucional

2. En este voto salvado sostendré que las alegaciones presentadas por la compafiia
accionante no desarrollan una construccion argumentativa especifica, clara y
pertinente que sustente la accion de inconstitucionalidad de norma en contra de las
disposiciones de la referida ordenanza. Por el contrario, mas bien se denota que
guardan contradiccién con normas de rango legal y no con la Constitucién, de forma
directa. Por ello, resulta improcedente que la Corte acepte la accion publica de
inconstitucionalidad.

3. Esta Magistratura ha manifestado que, al realizar control abstracto de
constitucionalidad, la Corte debe analizar posibles incompatibilidades normativas,
por razones de fondo o de forma, entre las normas constitucionales y las demés
disposiciones que integran el sistema juridico.® En este sentido, segtn dispone el
articulo 79 numeral 5 literal ¢ de la LOGJCC, la demanda de inconstitucionalidad
debe contener las disposiciones constitucionales presuntamente infringidas, asi como
los “argumentos claros, ciertos, especificos y pertinentes, por los cuales se considera
que exista una incompatibilidad normativa” entre la Constitucion y la norma
impugnada.

4. El control abstracto exige que la incompatibilidad que aleguen los accionantes con la
Constitucidn sea directa. La accion publica de inconstitucionalidad no es la via para
resolver contradicciones entre normas de caracter infra constitucional. Tampoco se
puede extender el sentido de un principio constitucional, cuando la alegacién
formulada en una accion publica de inconstitucionalidad se limite a la contraposicion
de normas de rango infra constitucional. De alli que no cabe el control de

1 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia 94-15-IN/21 de 07 de abril de 2021.
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constitucionalidad cuando los accionantes no identifiquen una incompatibilidad
directa con la Constitucion.

5. En este caso, los accionantes fundamentaron una oposicion normativa entre la
Ordenanza y la potestad recaudadora coactiva del GAD del canton Atacames que nace
de la ley?. De dicho argumento no se desprende una incompatibilidad clara con: (i) el
principio de legalidad, previsto en el articulo 226 de la Constitucion, (ii) el derecho a
la seguridad juridica contenido en el articulo 82 de la Constitucion, ni (iii) el articulo
228 de la Constitucion, que contiene las bases del subsistema de reclutamiento y
seleccion de personal en el ambito publico.

6. Por el contrario, el cargo acusado por los accionantes obliga al voto de mayoria a
referirse a las competencias relativas a la potestad de ejercicio de la coactiva
contenidas en normas legales, y la distincion con la gestién de cobro que podria ser
delegada a la iniciativa privada, lo que se denota que el conflicto se configura entre la
ordenanza y el Codigo Organico Administrativo, Cddigo Tributario y Codigo
Organico de Ordenacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion.® Esta cuestion
excede el ambito de andlisis del control de constitucionalidad.

7. Enesta linea, disiento del razonamiento del voto de mayoria, puesto que no es materia
de la accion publica de inconstitucionalidad analizar una incompatibilidad entre dos
normas infra constitucionales. La via iddnea para el control de legalidad pretendido,
por el contrario, corresponde a la accidn objetiva en lo contencioso administrativa,
misma que no puede ser reemplazada por el control abstracto de constitucionalidad
que debe ejercer la Corte Constitucional.

8. Por lo anterior, estimo que la presente accion publica de inconstitucionalidad debi6
haber sido negada.

i 1 mado

I'K]EEI ectroni cariErNE por
:ESCUDERO SCLI Z

Foe
2 ,i S
Jhoel Escudero Soliz

JUEZ CONSTITUCIONAL

2 Cdédigo Organico Administrativo, Cédigo Tributario y Cddigo Organico de Ordenacién Territorial,
Autonomia y Descentralizacion.

3 La sentencia de mayoria refiere el criterio que ha adoptado la Corte respecto a la potestad coactiva del
Estado y a los funcionarios que ejercen cargos vinculados a esta, sefialando que: “(...) sus funciones son
estrictamente de recaudacién administrativa y se encuentran previstas en la normativa infra
constitucional ”” (énfasis afiadido), e incluyen las normas de rango legal donde esta contenida dicha potestad,
particularmente: Cédigo Organico Administrativo, Codigo Tributario y Codigo Organico de Ordenacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion. Asimismo, se sefiala: “Cabe aclarar entonces que, de darse la
contratacion de recaudadores externos como incluso lo permite la ley, su funcion deberia limitarse a
impulsar el procedimiento de ejecucién coactiva, realizar gestiones de cobro e incluso elaborar autos y
providencias, mas no otorgar atribuciones para dictar autos de pago dentro del referido procedimiento,
emitir y ejecutar medidas cautelares en contra de los administrados, ordenar el auxilio de la fuerza publica
o dictar otro tipo de providencias, pues la facultad decisoria respecto de la ejecucion debe radicar en el
funcionario recaudador que ostente tal calidad”.
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Razon: Siento por tal que el voto salvado del Juez Constitucional Jhoel Escudero Soliz,
anunciado en la sentencia de la causa 62-19-IN, fue presentado en Secretaria General el
21 de abril de 2023, mediante correo electronico a las 14:31; y, ha sido procesado
conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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SENTENCIA No. 62-19-1N/23
VOTO SALVADO
Juez Constitucional Richard Ortiz Ortiz

1. Respetando la decision de la mayoria, me aparto de la sentencia No. 62-19-1N/23, por
las consideraciones que se desarrollan a continuacion:

2. DIRECTV Ecuador Cia. Ltda (compafiia accionante) alega que los articulos 3, 19, 20,
22, 36, 49, 57, 58, 60, 62, 63, 68, 77, 89, 103, 106 y 110 de la ordenanza de creacion
del Juzgado Especial de Coactivas para la recuperacion de cartera vencida y de la
ejecucion coactiva para el cobro de créditos tributarios y no tributarios adeudados al
Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del Cantén Atacames (GADM-A)?,
vulnera el principio de legalidad (art. 226 CRE) y el derecho a la seguridad juridica
(art. 82 CRE).

3. Ademas, la compafiia accionante manifiesta que la ordenanza delega la facultad
coactiva del GADM-A a favor de abogados particulares, fija honorarios a favor de los
abogados privados, e impone sanciones a los abogados particulares (no servidores
publicos) bajo la LOSEP.

4. En la sentencia de mayoria, se afirma que los argumentos planteados por la compafiia
accionante trascienden a un orden constitucional, porque se estd otorgando a los
abogados particulares la facultad de ejercer una potestad estatal (potestad coactiva), lo
que vulnera el principio legalidad y la previsibilidad del derecho a la seguridad
juridica. Sobre ésta consideracion, la Corte Constitucional realiza un analisis sobre la
potestad coactiva y las competencias otorgadas a los funcionarios recaudadores o
tesoreros con base al Codigo Orgénico Administrativo y el Cédigo Tributario.

5. En el voto de mayoria se sefiala que la potestad de ejecucidén coactiva es de
competencia de los Gobiernos Auténomos Descentralizados?, ejercida solo a través de
sus funcionares recaudares o tesoreros municipales. En consecuencia, los abogados
particulares no podrian ejercer la potestad de ejecucion coactiva. Finalmente, la
sentencia de mayoria sefial6 que existié afectacion del principio de legalidad o
juridicidad, y consecuentemente la vulneracion de la seguridad juridica.

6. Respecto a lo sefialado, hay que considerar que la Corte ha sefialado que ante una
antinomia infraconstitucional, la norma impugnada no puede ser objeto del control
abstracto de constitucionalidad a través de una accion publica de inconstitucionalidad?®.
Ademaés, ha sefialado que una contradiccion entre una norma infralegal como una
ordenanza frente a una ley no constituye per se un argumento suficiente para que un
problema juridico se enmarque dentro de la drbita de la constitucionalidad.

! Publicada en la Edicion Especial del Registro Oficial No. 995 de 3 de julio de 2019.
2 Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, articulo 7, nimero 57 letra

a)
3 Corte Constitucional, sentencia No. 53-18-1N/22, parrafo 35.
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7. Por lo expuesto, considero que, a traves de una accion publica de inconstitucionalidad,
no se deben analizar problemas juridicos sobre antinomias infralegales -ordenanzas- y
normas infraconstitucionales -leyes-; porque estas antinomias pueden ser resueltas en
la via contencioso administrativa mediante un examen de mera legalidad, a no ser que
el argumento transcienda hacia el orden constitucional.

8. En el presente caso, el argumento principal de la compafiia accionante se centra en
la vulneracion del principio de legalidad, porque a traves de la ordenanza impugnada,
el GADM-A cre6 a funcionarios privados para que ejerzan todas las facultades de la
potestad coactiva, que estan reguladas a nivel legal en el Codigo Tributario y el Codigo
Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion.

9. El principio de legalidad opera como limite del poder de la administracion y opera
como técnica de control de la actuacion administrativa. En este sentido, la jurisdiccién
contencioso administrativa es competente para realizar el control de legalidad, pues
debe su objeto es velar que todas las actuaciones de la administracion publica se hayan
realizado de conformidad con la ley*.

10. Por lo expuesto, en el presente caso, no existen argumentos de constitucionalidad, pues
la delegacion de la ejecucidn de la potestad coactiva de una entidad publica a privados,
es un argumento que corresponde ser analizado mediante control de legalidad, ya que
el GADM-A se extralimito en sus competencias, al haber delegado facultades de la
potestad coactiva mediante ordenanza, y no haber verificado el contenido de normas
infraconstitucionales respecto de la potestad coactiva establecida legalmente.

11. Enconsecuencia, la antinomia infraconstitucional, es decir, la contradiccion entre la
ordenanza, por un lado, y los articulos 57 del COOTAD, 261 del COA, 158 del Cddigo
Tributario, por otro, debid ser resuelta por la jurisdiccion contencioso administrativa,
ya que implica un examen de mera legalidad y las disposiciones legales
correspondientes no han sido impugnadas en su constitucionalidad.

12. Por lo expuesto, la accion publica de inconstitucionalidad No. 62-19-IN debi6 ser
desestimada.

Firmado
RICHARD digitalmente por

RICHARD OMAR
OMAR ORTIZ ORTIZ
ORTIZ ORTIZ Fecha: 2023.05.12

12:53:41 -05'00'

Richard Ortiz Ortiz
JUEZ CONSTITUCIONAL

4 Cédigo Organico General de Procesos, articulo 300.- “Objeto. Las jurisdicciones contencioso tributaria
y contencioso administrativa previstas en la Constitucion y en la ley, tienen por objeto tutelar los derechos
de toda persona y realizar el control de legalidad de los hechos, actos administrativos o contratos del
sector publico sujetos al derecho tributario o al derecho administrativo; asi como, conocer y resolver los
diversos aspectos de la relacion juridico tributaria o juridico administrativa, incluso la desviacion de
poder. Cualquier reclamo administrativo se extinguird, en sede administrativa, con la presentacion de la
accion contencioso tributaria o contencioso administrativa ”.
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CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

Razon: Siento por tal que el voto salvado del Juez Constitucional Richard Ortiz Ortiz,
anunciado en la sentencia de la causa 62-19-IN, fue presentado en Secretaria General
el 26 de abril de 2023, mediante correo electrénico a las 17:33; y, ha sido procesado
conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

i rmado el ect r oni camente por:
| DA SOLEDAD GARCI A BERNI
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