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Notificacion del titulo de crédito previo al inicio de un proceso coactivo en los GAD Municipales

Resumen

El procedimiento de cobro que se realiza de manera forzosa, esto es, por la via
coactiva, es una potestad municipal otorgada para mantener la autonomia econdémica
de la administracion publica sin la intervencion de la funcion judicial. La contrariedad
de la normativa del Coddigo Tributario y del Codigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion, donde la primera contempla la respectiva
notificacion, mientras que la segunda indica el inicio del proceso sin necesidad de
notificacion y la contraposicion constitucional, del debido proceso y derecho a la
defensa, es un tema que debe ser reformulado. El objetivo del presente trabajo
consiste en revisar ambas normativas, de tal forma que se demuestre una posible
incongruencia y asi proponer una normativa interna con el fin de no vulnerar derechos
de los contribuyentes municipales y no afectar la administracion publica. En este
contexto, como conclusion se propone una posible reforma al articulo 512 del Codigo
Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, en el que se
indique que es necesaria la notificacion del titulo de crédito por parte de los

funcionarios, considerando lo estipulado en el Codigo Tributario..

Palabras clave: Coactiva, debido proceso, potestad coactiva, notificacion.
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Abstract
The compulsory collection procedure, that is, by coercive means, is a municipal
power granted to maintain the economic autonomy of the public administration
without the intervention of the judicial function. The contrariety of the regulations of
the Tax Code and of the Organic Code of Territorial Organization, Autonomy and
Decentralization, where the first contemplates the respective notification, while the
second indicates the beginning of the process without the need for notification and the
constitutional opposition, due process and Right to defense, is a subject that must be
reformulated. The objective of the present revision work will be to revise both
regulations, in such a way that a possible inconsistency is demonstrated and thus
propose an internal regulation with the purpose of not violating the rights of the
municipal taxpayers and not affecting the public administration. As a conclusion, a
possible reform to article 512 of the Organic Code of Territorial Organization,
Autonomy and Decentralization is proposed, in which it is indicated that the
notification of the credit title by the officials is necessary, considering the stipulated

in the Tax Code

Keywords: Coercive, due process, coercive power, notification.
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Introduccion

El estado ha concedido a las entidades municipales, en virtud de una elevada
demanda de servicios publicos, la funcién de recaudacion de tributos como una
medida para satisfacer las necesidades y cubrir el gasto e inversion publica. En este
sentido, los municipios de acuerdo a la capacidad de cada contribuyente, deben cobrar
a los ciudadanos los aportes anuales de sus impuestos y en caso de incumplimiento, el
ordenamiento juridico establece un procedimiento mas agil y eficaz, esto es, el

procedimiento de ejecucion coactiva.

La normativa en el Ecuador que regula a los Gobiernos Auténomos
Descentralizados Municipales y, por lo tanto a cada una de las gestiones que se
realizan dentro de estos, como lo es, el cobro de los impuestos prediales a través del
area de coactiva, es el Codigo Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y

Descentralizacion y el Codigo Tributario Ecuatoriano.

El articulo 512 del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion, menciona que el impuesto deberd pagarse en el curso del
respectivo afio, sin necesidad de que la tesoreria notifique esta obligacion. Sin
embargo, existe una contrariedad con relacion a lo estipulado en el articulo 151 del
Codigo Tributario, el cual establece que el titulo de crédito se notificard al usuario

antes del inicio de un procedimiento de ejecucion coactiva.

En este contexto, ambas leyes se encuentran vigentes hace mas de ocho afos, sin
embargo, en el presente estudio se va a demostrar que desde entonces se ha
ocasionado un perjuicio que ha venido afectando a los contribuyentes que deben
cumplir con la obligacion del pago anual de impuestos prediales, puesto que, no se les
permite tener un conocimiento previo de la obligacion a través de la notificacion del

titulo de crédito antes del inicio de un procedimiento coactivo.

De tal manera, al existir incongruencias en las leyes antes mencionadas, se genera

una afectacion directa al contribuyente en razén de la falta notificacion del titulo de
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crédito, pues impide el acceso al derecho constitucional de legitima defensa, ya que,
el acto administrativo que antecede no se encuentra debidamente notificado, por lo
que, no podré presentar sus reclamos de manera oportuna, ya sea, por no estar de
acuerdo con el impuesto planteado, por ausencia de las formalidades que exige la ley

o por la cuantia imputada.

Es por esto, que a través del presente paper se podrd determinar la existencia de
una posible incongruencia entre las normas que regulan los procesos administrativos
municipales, respecto al inicio de la accién coactiva, con base en la revision de
doctrina y jurisprudencia, de modo que, se concluya con la propuesta de una posible

reforma de la normativa en cuestion.
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La notificacion del titulo de crédito respecto del pago de impuesto predial previo

al inicio de un proceso coactivo en los GAD MUNICIPAL

3. Marco Teorico

3.1 Potestad Coactiva

El procedimiento de cobro que se realiza de manera forzosa, esto es, via coactiva,
es sin duda alguna, una de las potestades mds sustanciales que nuestra normativa
juridica le ha conferido a la administracion publica, para que, sea ésta quien ejecute
los cobros y que, de manera autdbnoma tome sus propias decisiones, es decir, sin

necesidad de acudir a una autoridad judicial, y se haga efectiva.

Mediante esta accion que permite a la administracion perseguir el cobro
forzoso de todas aquellas obligaciones pecuniarias que se mantengan con las
instituciones publicas, indistintamente de la voluntad del deudor, tiene las facultades
necesarias para detraer en el patrimonio del obligado (Escobar Vélez, 2003). Esto es,
sobre sus bienes e inclusive sus derechos hasta que este cumpla con la satisfaccion de

dicha obligacion.

Sabiendo que la coactiva se ejerce dentro de sede administrativa, siendo aqui
donde se aplican las medidas precautelatorias para asegurar el cumplimiento efectivo,
es necesario que se sigan determinadas formalidades para asi poder dar inicio a un
procedimiento de ejecucion coactiva. Debido a esto, es importante recalcar que el
contribuyente debe tener conocimiento de cudles son sus obligaciones; de faltar a las

mismas, se ejercera la sancion respectiva (Escobar Vélez, 2003).

También es importante mencionar lo que el autor Huaman (2012) menciona
respecto del procedimiento de ejecucion coactiva que, "es la herramienta de la que se
vale la Administracion Publica para realizar la cobranza de adeudos de los

administrados, tanto tributarios, como no tributarios...” (p. 233)

Mientras que, Ordofiez (1995), manifiesta que el procedimiento coactivo:
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“Se trata a no dudarlo de un procedimiento de cardcter exclusivamente
administrativo. Al respecto ANTONIO LOPEZ DIAZ sefiala que el andlisis de la
naturaleza del procedimiento de cobranza coactiva puede llevarse a cabo
atendiendo al respecto subjetivo, es decir a los organos que lo impulsan; y al

aspecto objetivo, en funcion de la naturaleza de las actuaciones que comprende”

(233-235)

Por otro lado Castafieda (1996) senala que:

“el procedimiento de cobranza coactiva es, en definitiva, administrativo o no
Jurisdiccional, no solo por la razon subjetiva de que su ejecutor carece de las
notas de independencia o autonomia sino adicionalmente por efecto de la no
definitividad del resultado, es decir, debido a que la posibilidad de que la
decision final sea revisable en sede judicial y, por ende, no forme cosa

juzgada...” (p.233)

De esta manera decimos que, el procedimiento de ejecucidon coactiva, es de
caracter netamente administrativo, ejerciendo su facultad de seguir a una persona que
mantiene cualquier obligacion pecuniaria con la Administracion Publica, a través de
los funcionarios recaudadores. Es decir, que no seria necesario acudir a sede judicial,

a menos que se vulnere alguna disposicion constitucional o legal.

Respecto de otras legislaciones, encontramos que la Corte Constitucional de
Colombia (2000) defini6 a la potestad coactiva como:

“... una actividad administrativa que se puede establecer en pro de garantizar

el cumplimiento de los fines del estado, pero que sin duda alguna no puede

otorgarse esta funcion exhorbitante a aquellas entidades que pueden con esta

facultad atentar contra el equilibrio economico de los particulares...”

Al igual que en nuestro pais en Colombia la potestad coactiva se ejerce a
través de los funcionarios recaudadores, sean éstos dependiendo el caso, tesoreros
municipales, tribunales administrativos, de cada entidad publica encargada de la
gestion de cobros de las deudas a su favor, de la misma forma en que los jueces o los

que se encuentren dentro del poder jurisdiccional lo ejerza y que por manejarse en
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sede administrativa no requiere acudir delante de un juez para que provea una

decision.

3.2 Funcion del Estado para la Ejecucion de la Potestad Coactiva

La funciéon més importante que tiene el Estado, es cumplir y hacer cumplir los
mandatos establecidos en la Constitucion y las leyes del ordenamiento juridico, para
tales efectos y poder dar cumplimiento debe conllevar todos sus esfuerzos en la
busqueda del bien comtn y de esta manera culminar con dicha funcion. Y dentro de
dichos preceptos, es el estado el encargado de recaudar con sus propios recursos o la

de los administrados, mediante la imposicion de tributos (Moran, 2011)

Efectivamente, es la Administracion Publica, la que, para lograr con el
cumplimiento de todos sus fines y de aquellos cometidos que, por ser de su
competencia, debe llevar a cabo mediante un medio natural e indispensable: el poder
publico. Este poder publico, tal como lo menciona Moran (2011), embarca medidas
para garantizar todos los intereses publicos en la amplitud de su sentido y los
derechos colectivos de los ciudadanos. Desde dicho punto de vista sefiala Monroy,

(2005) que:

“La Administracion no tiene la funcion de ejercer el poder para limitar el derecho
de los ciudadanos, ejerciendo coaccion sobre ellos, y estableciendo sanciones en
su caso, sino que es la institucion que los garantiza y debe hacerles efectivos

mediante diferentes técnicas y actuaciones.” (p.217)

Se mantiene asi, que los tesoreros municipales y jueces y tribunales
administrativos, son las autoridades competentes, para notificar al contribuyente para
que sea éste el que cumpla con la obligacion ligada al titulo de crédito donde se
registra del impuesto predial (Monroy, Memorias de la VI Jornadas de Derecho
Tributario, 2005). No obstante, es importante mencionar que cada sujeto que adquiere
un predio dentro de un canton, por el modo de adquisicion que este fuere y que lo
convirtiere en el duefo, conoce de dicha obligacion y se entiende que estd notificado,

por lo que cabe el inicio de una accién coactiva de comprobarse el no cumplimiento
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de la obligacion de pago (Monroy, Memorias de la VI Jornadas de Derecho

Tributario, 2005).

Cabe mencionar, que dentro de nuestra legislacion se dispone a través del articulo
261 del Cédigo Organico Administrativo que el titular de la potestad de ejecucion
coactiva son las entidades del sector publico y que la determinacion de la
responsabilidad sobre las actuaciones de los mismos estd a cargo de la Contraloria
General del Estado. Asi, el articulo 262 ibidem determina que el procedimiento de

ejecucion coactivo sera dirigido por los funcionarios designados como recaudadores.

Del Procedimiento Administrativo de Ejecucion el articulo 151 del Codigo
Tributario indica cémo deberia proceder la notificacion, previo al inicio de un

procedimiento de ejecucion coactivo:

“Notificacion.- Salvo lo que dispongan leyes orgadnicas y especiales, emitido un
titulo de crédito, se notificara al deudor concediéndole ocho dias para el pago.
Dentro de este plazo el deudor podra presentar reclamacion formulando
observaciones, exclusivamente respecto del titulo o del derecho para su emision;

el reclamo suspendera, hasta su resolucion, la iniciacion de la coactiva...”

4.3 El Debido Proceso

El debido proceso es un derecho protegido por nuestra norma suprema tal como lo
menciona el articulo 76 #7 literal a), en el que se dispone que ninguna persona puede
ser privado de su legitimo derecho a la defensa en cualquier etapa en que se
encontrara el procedimiento, y que bajo ningun concepto puede ser vulnerado. Sin
embargo, como se menciono en los parrafos precedentes, se debe cumplir con todas
las disposiciones establecidas, la mismas que deben ser aplicadas por los funcionarios

responsables de su ejecucion.

En Ecuador, el Cédigo Tributario dispone que se notifique la obligacion tributaria,
una vez que nazca la misma de la concrecion del hecho generador. Sin embargo, la

existencia de la norma municipal, esto es, el Cddigo Orgénico de Organizacion
8
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Territorial, Autonomia y Descentralizacién, en su articulo 512 expresa que es
innecesaria la notificacion del titulo de crédito para el pago del impuesto predial

previo al inicio de un proceso coactivo.

Dicho contenido afecta a la Administracion Tributaria Seccional, debido a la
existencia de una incongruencia con lo establecido el en Cédigo Tributario, donde se
dispone que deberia realizarse la gestion por parte del Tesorero Municipal previo al
inicio de una coactiva, segun lo dispuesto por cada entidad seccional, y no se lo

realiza, pues se crea asi un retraso del cobro de los rubros que se encuentran vencidos.

En Colombia, dentro del ordenamiento juridico la normativa que rige a la accion
coactiva es el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo y en éste, no se establece un procedimiento a seguir previo al inicio de
un juicio coactivo. Sin embargo, el Decreto 2268 del 30 de diciembre de 2014,
dictado en materia municipal dispone en el articulo 11 la etapa persuasiva del recaudo

de cartera, manifestandose de la siguiente manera:

“La via persuasiva no constituye un paso obligatorio. No obstante, en aras del
principio de economia consagrado en el numeral 12 del articulo 3 del Codigo de
Procedimiento Administrativo, es recomendable realizar las acciones tendientes a
obtener el pago voluntario, antes de iniciar el cobro coactivo, a menos que por la
importancia de la cuantia o por encontrarse proxima la prescripcion, sea
necesario iniciar de inmediato el cobro administrativo coactivo. (...)Para llevar
adelante el cobro persuasivo, el funcionario competente debera desarrollar las
siguientes acciones.: Conocimiento de la deuda y del deudor: Entendiendo por tal
las referencias en las cuales sea posible contactar al deudor para efectos de
comunicaciones y notificaciones. Comprende ademas la determinacion del monto
v el estado de la obligacion, el domicilio del deudor, su lugar de trabajo,

’

direcciones y teléfonos, principales y secundarios...’

Por su parte, la legislacion tributaria chilena hace mencion respecto de la

notificacion de los actos lo siguiente:
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Articulo 171.- La notificacion del hecho de encontrarse en mora y el
requerimiento de pago al deudor, se efectuara personalmente por el recaudador
fiscal, quien actuara como ministro de fe, o bien, en las dareas urbanas, por carta
certificada conforme a las normas de los incisos segundo, tercero, cuarto y quinto
del articulo 11 y articulo 13, cuando asi lo determine el juez sustanciador
atendidas las circunstancias del caso(...)La notificacion hecha por carta
certificada o por cédula, segun el caso, se entendera valida para todos los efectos
legales y deberd contener copia integra del requerimiento. La carta certificada
servird también como medio para notificar validamente cualquier otra resolucion
recaida en este procedimiento que no tenga asignada expresamente otra forma de
notificacion. (308) Tratandose del impuesto territorial, la Tesoreria podra
determinar ademas la empresa de correos mas apropiada para el despacho de la
citada carta. Sera también habil para su envio el domicilio indicado en el inciso
cuarto de este articulo. Para efectos de notificar validamente cualquier otra
resolucion recaida en este procedimiento que no tenga asignada expresamente

otra forma de notificacion...”

Es importante revisar los comportamientos de paises cercanos respecto del
cumplimiento de la solemnidades, como es la notificacion como requisito de validez
dentro de un procedimiento, pues, de esta manera se protege a los ciudadanos de
cualquier inicio de acciones abusivas o injustas. Inclusive se le permite que en el caso
de no estar de acuerdo, presente reclamos antes las autoridades competentes. Es el

procedimiento a seguir que deberia concederse en todas las legislaciones.

3.4 Notificacion previa al procedimiento de ejecucion coactiva

La notificacion de un acto administrativo es un requisito sine qua non dentro del
procedimiento, puesto que, es la manera en la que toda parte procesal, toma
conocimiento de las decisiones que se han tomado en el mismo. Asi, tal como se
menciona en el articulo 85 del Codigo Tributario: “Art. 85.- Notificacion de los actos
administrativos.- Todo acto administrativo relacionado con la determinacion de la
obligacion tributaria, asi como las resoluciones que dicten las autoridades

respectivas, se notificard a los peticionarios o reclamantes y a quienes puedan
10
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resultar directamente afectados por esas decisiones, con arreglo a los preceptos de

este Codigo”.

El titulo de crédito debe ser notificado a la persona que se encuentra directamente
vinculado a éste, a efectos que sea inviolable el derecho a la defensa. Es decir, puede
indicar las observaciones pertinentes respecto del titulo de crédito como tal, ya sea,

por su contenido o por el derecho que mantiene para la emision.

Sin embargo, existe una incompatibilidad respecto de la notificacion del titulo de
crédito antes del inicio de un procedimiento de ejecucion coactiva, ya que, en materia
municipal, el articulo 512 del Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion, menciona a su literalidad lo siguiente respecto del

pago de los impuestos prediales:

(...)“El impuesto deberd pagarse en el curso del respectivo ano, sin necesidad de
que la tesoreria notifique esta obligacion’(...) (Codigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, 2008) (p.150)

(...)" Los pagos podran efectuarse desde el primero de enero de cada ano, aun
cuando no Vencido el ario fiscal, el impuesto, recargos e intereses de mora seran
cobrados por la via coactiva (...)” (Codigo Organico de Organizacion

Territorial, Autonomia y Descentralizacion, 2008) (p.150)

Por otro lado, el articulo 151 del Cédigo Tributario, que se expresa de la siguiente
manera:

“Art. 151.- Notificacion.- Salvo lo que dispongan leyes organicas y especiales,

emitido un titulo de crédito, se notificara al deudor concediéndole ocho dias para

el pago. Dentro de este plazo el deudor podra presentar reclamacion formulando

observaciones, exclusivamente respecto del titulo o del derecho para su emision;

el reclamo suspenderd, hasta su resolucion, la iniciacion de la coactiva”.

Toda persona tiene derecho a la defensa y esto conlleva a una serie de condiciones

que se establecen, asi como que toda persona tiene que ser reconocida dentro del
11
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proceso como parte del mismo, y que, de esta manera el contribuyente tenga
conocimiento del acto administrativo por el cual se le iniciard una accion en su contra.
Ademas que en el proceso debe operar el principio de igualdad procesal, pues la
misma Constituciéon de la Republica del Ecuador prevé que asi sea en todos los

procedimientos que se desprenden en materia tanto judicial como administrativa.

La administracion que lleva a cabo dicho trdmite debe cumplir con lo dispuesto en
la normativa, esto es, con la emision de los actos administrativos, de tal manera que
no se afecte el efectivo ejercicio del contribuyente de accionar el derecho a la defensa.
Y con esto, la obligacion de informar al responsable principal de la deuda, el titulo
ejecutivo y las acciones administrativas con las que se persigue el cobro, siendo é€sta
la tinica via de conocimiento para que de no estar de acuerdo se pueda presentar la
correspondiente impugnacion al acto y que no se dé inicio a un Procedimiento de

Ejecucion Coactiva.

Es necesario recalcar que este nombrado procedimiento de ejecucion coactiva,
debera usar medidas de fuerza legal para poder efectivizar el pago, que, por cualquier
concepto llegare a tener un usuario con una administracion que forme parte del Estado

o de cualquier institucion publica estatal (Barros, 2010).

La Administracion Tributaria, quien dentro de sus competencias, es el encargado
de iniciar un procedimiento de ejecucion coactiva a una persona juridica, puede
escoger a su arbitrio, si es al contribuyente como compaiiia o si directamente al
representante legal, por ser quien actia por los derechos de la misma, o en conjunto
con ambos por la solidaridad que recae en ellos, se le exige el pago (Fernandez,

2009).

Ademas, se puede constatar, que dentro de nuestro marco juridico existen una
constante persistencia de vacios y falta de claridad en la elaboracion y construccion de
normas, como aquellas que son las causantes de la revision del presente trabajo, que
necesariamente deberdn ser aclarados y algunos reglamentados (Hoyos & Lopez,

2017).

12
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La norma tributaria asimismo, determina ciertos dias como habiles, en los que
se deberd notificar a los contribuyente, a quienes se les haya generado un titulo de
crédito en razén de mantener una deuda con la administracion tributaria que
provenga, el mismo que debera ser por escrito y motivado debidamente, a efectos que
se puedan vincular a las partes y que se proteja el principio de igualdad de

condiciones.

En este punto, es importante mencionar a Giuliani Founroge (1993), quien
manifiesta que “la determinacion efectuada por la autoridad fiscal, debe ser puesta

’

en conocimiento del contribuyente afectado...”.

5. Discusion

El procedimiento de cobro que se realiza via coactiva, es sin duda alguna, una de
las potestades mds sustanciales que nuestra normativa juridica le ha conferido a la
administraciéon publica, permitiendo asi mantener el cobro de las obligaciones
pecuniarias que un deudor tributario mantengan con el sector publico. Sin embargo,
debemos tomar en cuenta que, por tal motivo, existe un una falta de claridad en las
leyes que forman parte de nuestro ordenamiento juridico, ya que, en unas se
determina que efectivamente hay que cumplir con la gestion de notificacion previo al
procedimiento de ejecucion coactiva. A pesar de ello la ley especial, es decir,
el Codigo Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion
(COOTAD), es la ley quien regula a los Gobiernos Auténomos Descentralizados
Municipales, menciona que no es necesario realizar dicha gestion, sino que se puede

iniciar un procedimiento de ejecucion coactiva.

De esta manera y de la revision de la presente normativa, entendemos la existencia
de una imprecision existente, y, se trata de una formalidad que el contribuyente u
obligado tributario considera que se debe cumplir de acuerdo en lo estipulado en el
Codigo Tributario, en el cual se sefiala que, antes del inicio de un Procedimiento de
Ejecucion Coactivo, el tesorero Municipal o la autoridad competente deberd por
cualquier via de notificacion, informar que adeuda y que si no da cumplimiento se

procederd con el cobro forzoso, esto es, el inicio de un proceso coactivo como tal.
13
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Ahora bien, revisando que no deberia ser asi, mucho menos recaer en un
incumplimiento del debido proceso, puesto que la ley especial, COOTAD, nos
ampara en este articulo para no hacerlo sin que se deje sin efectos el procedimiento de
ejecucion coactiva en mencion (Codigo Organico de Organizacion Territorial,

Autonomia y Descentralizacion, 2008) (p.150).

Es decir si un contribuyente que, basandose en su desconocimiento respecto de la
obligacion antes mencionada, espera a que se lo notifique persuasivamente, y que se
le conceda términos “establecidos en la ley” para que cumplan con la obligacion, y
después se le inicie un proceso coactivo justamente. De no considerarlo asi,
interpondran recursos por haberse vulnerado una solemnidad procesal. Por lo que es
menester hacer una referencia al cumplimiento del debido proceso, pues, es
fundamental indicar que dentro del presente trabajo de revision claramente se vulnera
este derecho constitucional, por lo que, se debe mencionar lo que acarrea el mismo.
Asi, pues, el autor Carlos Adolfo Prieto Monroy, sehala mediante Sentencia T-001 del

12 de enero de 1993, el magistrado Jaime Sanin Greiffenstein, y determiné que:

El debido proceso es el conjunto de garantias que protegen al ciudadano
sometido a cualquier proceso, que le aseguran a lo largo del mismo, una recta
v cumplida administracion de justicia, la seguridad juridica y la
fundamentacion de las resoluciones judiciales conforme a derecho (...). El
debido proceso es el que en todo se ajusta al principio de juridicidad propio
del Estado de derecho y excluye, por consiguiente, cualquier accion contra
legem o praeter legem. Como las demas funciones del Estado, la de
administrar justicia esta sujeta al imperio de lo juridico: solo puede ser
ejercida dentro de los términos establecidos con antelacion por normas
generales y abstractas que vinculan positiva y negativamente a los servidores
publicos. Estos tienen prohibida cualquier accion que no esté legalmente
prevista, y unicamente pueden actuar apoyandose en una previa atribucion de
competencia. El derecho al debido proceso es el que tiene toda persona a la

recta administracion de justicia.

Ademas, la sola omision de alguna de las normas del ordenamiento juridico, sobre

todo, en la normativa constitucional, podria impedirse que se lleve el proceso hasta el
14
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final sin una nulidad de por medio, garantizando el derecho al debido proceso, y que
se permita el derecho a la defensa; de no ser asi, la posicion parcializada del Estado
erronea, buscando beneficiarse a si mismo y lesionando los derechos de cada uno de

los ciudadanos.

Las disposiciones constitucionales, respecto al derecho al debido proceso, facultan
a que cualquier persona que considere que existen resoluciones, autos, sentencias o
cualquier acto administrativo iniciados en su contra, reclame ante la autoridad que las
emitid o impugnarlas ante la autoridad superior competente. De esta manera, el
contribuyente tenga conocimiento mediante la notificacion con el titulo de crédito

firme y ejecutoriado.

Asi es justo indicar que, siendo el Cddigo Tributario y el Codigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, las normativas competentes
que rigen a los Gobiernos Autonomos Descentralizados, no podrian ser
contradictorias entre si, sino complementarias. Sin embargo, existe ain una evidente
falta de claridad cuando corresponda notificar previo al inicio del Procedimiento de
Ejecucion Coactiva el titulo de crédito por aquellos funcionarios que tuvieran la

designacion de hacerlo, que como lo establece la ley, debe ser la Tesoreria Municipal.

Por otro lado, la existencia de una norma que se contrapone a lo dispuesto por otra
dentro del ordenamiento juridico y sobre todo, que esa contraposicion sea de tipo
constitucional, requiere de una inmediata atencion, pues, la violacién al debido
proceso, por la falta u omision de la respectiva notificacion, acarrearia una nulidad del
procedimiento. Es asi como reza el articulo 76 #7 literal a) de la Constitucion de la
Republica del Ecuador:

Art. 76.- En todo proceso en el que se determinen derechos y obligaciones de

cualquier orden, se asegurard el derecho al debido proceso que incluira las

siguientes garantias basicas:

7. El derecho de las personas a la defensa incluira las siguientes garantias: a)

Nadie podra ser privado del derecho a la defensa en ninguna etapa o grado del

procedimiento.

15



Notificacion del titulo de crédito previo al inicio de un proceso coactivo en los GAD Municipales

Para efectos de realizar un analisis respecto de nulidad por falta de notificacion

del titulo de crédito previo al inicio de un procedimiento de ejecucion coactivo, es

pertinente citar a manera de ejemplificacion, el siguiente Recurso de Casacion

referida en materia municipal del 29 de marzo de 2011 (Natures Sunshine Products

del Ecuador vs. Municipio de Quito, 2011):

16

“RECURSO DE CASACION.

En el Juicio de impugnacion que sigue
la Compaiiia Natures Sunshine Products del Ecuador S.A., contra el
Municipio de Quito.

No. 172-2010

Juez Ponente: Dr. José Suing Nagua.

CORTE NACIONAL DE JUSTICIA

SALA ESPECIALIZADA DE LO CONTENCIOSO TRIBUTARIO

Quito, a 29 de marzo del 2011; las 15h30.

VISTOS: ORESTE MOSCARELA GALVIS, a nombre y en representacion de
NATURES SUNSHINE PRODUCTS DEL ECUADOR S. A., interpone recurso
de casacion en contra de la sentencia de 08 de abril de 2010, dictada por la
Cuarta Sala del Tribunal Distrital de lo Fiscal No. 1 con sede en la ciudad de
Quito, dentro del juicio de excepciones No. 17504-2009-0033-RA que sigue en
contra del Tesorero Metropolitano de Quito. Calificado el recurso la Empresa
actora lo contesta el 1 de junio de 2010. Pedidos los autos para resolver, se
considera: PRIMERQO: La Sala es competente para conocer y resolver el
presente recurso de conformidad con el primer numeral del articulo 184 de la
Constitucion, articulo 21 del Régimen de Transicion, y, articulo 1 de la
Codificacion de la Ley de Casacion. SEGUNDO: El representante de la
Empresa actora fundamenta el recurso en las causales primera, segunda,
tercera y cuarta del articulo 3 de la Ley de Casacion. Argumenta que se han
infringido las siguientes disposiciones: art. 76, numeral 7, letras a, ¢, d y | de
la Constitucion, arts. 115, 151, 212 numerales 8 y 10 y 273 del Codigo
Tributario; y, arts. 9 y 130 numeral 4 del Codigo Organico de la Funcion
Judicial; en lo fundamental sostiene que la sentencia omitio resolver la
excepcion relacionada con la existencia de un proceso contencioso tributario
pendiente de resolucion, que habia alegado que todo el proceso de ejecucion

estaba viciado de nulidad absoluta porque al haberse impugnado la
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pretension del Municipio de cobrar el impuesto de patente de 2007, no habia
acto administrativo en firme, que al no aplicarse el art. 212 numeral 8 del
Codigo Tributario, el fallo llega a la equivocada conclusion de que el juicio
coactivo era valido;, Que la Cuarta Sala no expidio la providencia que
anuncie a las partes que los autos habian pasado para sentencia y que la
Empresa actora no pudo alegar verbalmente ni por escrito en el momento
oportuno, ni pudo ser escuchado y ejercer su derecho constitucional de
defensa; que la sentencia inaplico los mandatos sobre la obligacion de
motivar la sentencia, previstos tanto en la Constitucion como en la Ley, que
no hizo una sola mencion de las razones juridicas por las que desestimo la
causal 8 del art 212 del Codigo Tributario, que se hizo una afirmacion
contraria a la verdad al afirmar que el titulo de crédito fue notificado al
contribuyente, lo cual no ocurrio;, Que aplico indebidamente el art. 115 del
Codigo de Procedimiento Civil relacionado con la valoracion de la prueba
que condujo a una equivocada aplicacion de normas de derecho en la
sentencia, que la afirmacion de la Sala de haberse notificado el titulo no
corresponde a la verdad y obedece a una confusion puesto que lo que se ha
citado es el auto de pago no la notificacion con la emision del titulo de
crédito, de lo que no hay constancia en el proceso. TERCERQO: Por su parte el
Director Financiero Tributario del Municipio del Distrito Metropolitano de
Quito, expresa que en el fallo recurrido se hace un prolijo y extenso analisis
respecto a la facultad determinadora que le ha sido otorgada por Ley a la
Administracion Tributaria Seccional en el art. 65 del Codigo Organico
Tributario, asi como del procedimiento de ejecucion; que el actor trata de
desconocer la deuda que tiene su representada para con el Municipio del
Distrito Metropolitano de Quito por concepto del impuesto de patente
municipal del aiio 2007; que al expresarse en sentencia que el procedimiento
de ejecucion ha cumplido con suficiencia las solemnidades requeridas, no
existe norma que hubiere sido violada, que pudiera dar lugar al recurso
presentado. CUARTO: Un tema a resolver en forma prioritaria es el
relacionado con la presunta falta de motivacion del fallo, dada la
consecuencia de nulidad prevista en la Constitucion, art. 76, numeral 7, letra
I, de existir el vicio alegado. Para resolver, la Sala formula las siguientes

consideraciones: a) Analizado el proceso, se encuentra que las excepciones
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del art. 212 del Codigo Tributario, formuladas por la parte actora son: la
numero 5 por extincion total de la obligacion por pago, la numero 8 por
haberse presentado ante el Tribunal Distrital de lo Fiscal demanda
contencioso tributaria por impugnacion de la determinacion tributaria que
origina el proceso coactivo; y, la numero 10 por nulidad del procedimiento de
ejecucion por quebrantamiento de las normas que rigen la emision del titulo
de crédito y la falta de requisitos que afectan la validez del procedimiento de
ejecucion; b) La Sala de instancia, en el considerando Cuarto de la sentencia
hace referencia a que en el proceso coactivo "...si se hizo constar el titulo de
crédito y se notifico con el mismo al sujeto pasivo como manda el art. 151 del
Codigo Tributario a fin de que el contribuyente pueda realizar sus
observaciones, puesto que consta en el proceso la notificacion al deudor
concediéndole el plazo establecido; (SIC) para el cobro de créditos
tributarios comprendiendo en estos los intereses, multas y otros recargos
como costas de ejecucion..."; en el mismo considerando se establece que "Del
proceso consta la Fe (SIC) de Citacion con el Auto de Pago e iniciacion del
procedimiento de ejecucion” (el subrayado pertenece a la Sala); c) De los
textos de la sentencia referidos, transcritos en su parte pertinente, se colige
que la Sala juzgadora confunde dos momentos del actuar de la
Administracion Tributaria, UNO, el previsto en el art. 151 del Codigo
Tributario, que manda a notificar con el titulo de crédito, una vez que se haya
emitido, para que el contribuyente formule reclamaciones respecto del titulo o
del derecho para su emision, y DOS, el de la citacion con el auto de pago
contemplado en el art. 163 del propio Codigo Tributario, auto de pago que
unicamente procede dictarlo, una vez vencido el plazo sefialado en el art. 151.
En el expediente, lo unico que existe es la copia certificada del auto de pago
(foja 2) y la copia certificada de la denominada "fe de citacion" con el mismo
auto de pago (foja 4), por lo que la afirmacion de la Sala de que el titulo de
crédito ha sido notificado carece de sustento, d) No consta de la sentencia que
la Sala haya realizado un analisis prolijo y cuidadoso de cada una de las
excepciones formuladas, confrontando los hechos con el derecho, como era su
deber, produciéndose la falta de motivacion alegada por el recurrente. Por lo
expuesto, sin que sea necesario realizar otras consideraciones, la Sala de lo

Contencioso Tributario de la Corte Nacional, ADMINISTRANDO JUSTICIA,
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EN NOMBRE DEL PUEBLO SOBERANO DEL ECUADOR, Y POR
AUTORIDAD DE LA CONSTITUCION Y LAS LEYES DE LA REPUBLICA,
casa la sentencia recurrida, declara su nulidad por falta de motivacion y
dispone que el proceso vuelva a la Sala de instancia a efectos de que, a la
brevedad posible, produzca una sentencia de mérito.- Notifiquese, publiquese
v devuélvase. f.) Dr. José Suing Nagua, Conjuez Permanente. f.) Dr. Gustavo
Durango Vela, Conjuez Permanente. f.) Dr. Javier Cordero Ordonez, Conjuez
Permanente. Certifico. f.) Abg. Carmen Simone Lasso, Secretaria Relatora.
RAZON: Las tres copias que anteceden son iguales a sus originales
constantes en el juicio de EXCEPCIONES No. 172-2010, seguido por
LA COMPANIA NATURES SUNSHINE PRODUCTS DEL ECUADOR S.A.,

contra EL DIRECTOR FINANCIERO DEL MUNICIPIO DE QUITO.- Quito,
a 11 de abril del 2011.- Certifico. f.) Abg. Carmen Amalia Simone Lasso,

’

Secretaria Relatora...’

Asi pues, el autor Patricio Moran (2011), en su revision sobre los procesos
coactivos dentro de la Administracion Publica Seccional, manifiesta que la
normativa aplicada para esta institucion es contrariada debido a que, se dispone en
una la pertinencia de cumplir con una notificacion que permita al contribuyente
presentar los descargos necesarios para su defension, mientras que la otra
disposicion no exige que se notifique considerando que el usuario que tiene un
predio debe conocer su obligacion de pago de impuesto anual. Vulnerando de esta
manera el derecho a la defensa cuando se le ha empezado un procedimiento de
ejecucion coactivo en donde se le imponen medidas precautelatorias sin un previo

expreso.

La determinacién de una obligacion tributaria, por ser un acto administrativo,
debe notificarse en todos los casos, de tal manera que el contribuyente tenga la
posibilidad de presentar cudntas impugnaciones o acciones legales creyere pertinente;
asi ejercer su derecho a la defensa, dandole el paso a cada uno de los actos que
conllevan finalmente al cumplimiento del debido proceso. Es menester indicar, que tal
como lo establece la Constitucion de la Republica del Ecuador, en el articulo 173 ,
todos los actos administrativos que sean dictados por cualquier entidad u o6rgano

estatal podra impugnarse tanto por sede administrativa como en la judicial.
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En este punto, es importante mencionar a Giuliani Fonrouge (1993), quien
manifiesta que “la determinacion efectuada por la autoridad fiscal, debe ser puesta
en conocimiento del contribuyente afectado...”, pues confirma que necesariamente el
titulo de crédito que se desprende del cobro de un impuesto predial, debe ser
notificado por ser la consecuencia de un acto de determinacion que realiza la
administraciéon municipal, basandose en lo determinado por el COOTAD, avaluando
los predios, de acuerdo a lo sefialado en los catastros por el suelo, las edificaciones o
alguna construccion de obra, dependiendo de los parametros que se encuentren a
consideracion de cada municipalidad y por lo que, es un acto sujeto a impugnacion en

el caso de sentirse afectado al presente.

5. Conclusion

El inicio de proceso de ejecucion coactiva en el Ecuador, es una facultad
conferida a cada GAD Municipal, a través del Codigo Tributario, con el fin de
garantizar el cumplimiento efectivo de cobranza en sedes administrativas, sin que
intervenga la funcion judicial; para mantener el cumplimiento de las obligaciones
tributarias de los contribuyentes, en atencion al principio de suficiencia recaudatoria

previsto en la Constitucion.

Sin embargo, dentro la normativa que regula el proceso de cobro de un titulo
de crédito referente a impuestos generados por los GAD Municipales, se ha podido
colegir que existe falta de claridad entre ellas, lo cual conlleva a una vulneracion

derechos constitucionales.

Asi pues, de lo investigado, de acuerdo a lo previsto en el Codigo Tributario, éste
senala que el tesorero Municipal o la autoridad competente de un GAD, debera
realizar la respectiva notificacion del titulo de crédito, con lo cual, le concede al sujeto
pasivo el derecho a conocer sobre el valor que adeuda a la Administraciéon y, si no da
cumplimiento, se procederd con el cobro forzoso, via coactiva. Esta misma
notificacion permite que el sujeto pasivo presente los reclamos que considera

necesarios, en el evento que no se encuentre conforme con la deuda. En cambio, el
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COOTAD menciona que no es necesario realizar dicha gestion de notificacion del

titulo de crédito.

Ahora bien, de acuerdo al Codigo Tributario, no se puede iniciar el procedimiento
de ejecucion coactiva sin que previamente se haya notificado el titulo de crédito al
sujeto pasivo, de tal forma que se cumpla con el requisito que dicho titulo se
encuentre firme o ejecutoriado; sin embargo, en el COOTAD establece en el articulo
512 que no es necesaria la notificacion del titulo de crédito para iniciar un

procedimiento de ejecucion coactivo.

Claramente, se puede verificar que existe una contraposicion entre lo dispuesto en
el Coédigo Tributario y en el COOTAD respecto a la notificacion de un titulo de
crédito, pues el procedimiento de éste ultimo vulneraria el derecho constitucional
previsto en el articulo 76 numeral 7, que establece que todo ciudadano tiene derecho
al debido proceso y se debe garantizar el derecho a la legitima defensa sin que ésta se

vea privada en ninguna parte del proceso.

De los casos analizados, varios jueces de lo Contencioso Tributario y de la
Corte Nacional de Justicia, han considerado que la falta de notificacion del titulo de
crédito efectivamente vulnera el derecho al debido proceso, pues todo acto

administrativo debe ser puesto en conocimiento del administrado.

La existencia de una norma contraria a lo dispuesto por otra de igual jerarquia,
dentro del ordenamiento juridico y sobre todo, la contraposicién constitucional,
requiere de una inmediata atencion y formulaciéon de una disposicion aclaratoria
donde se prevea que se notifique el titulo de crédito al usuario, y sea considerado un
requisito sine qua non, para poder iniciar un procedimiento de ejecucion coactiva, por
cuanto asi no se vulneraria el derecho al debido proceso y por ende, no se perjudicaria

al usuario municipal.

Asi, también se ha realizado el andlisis pertinente dentro de las legislaciones de
paises como Colombia y Chile, en donde se destaca la importancia de la notificacion
del titulo de crédito, considerando como una garantia de proteccion al ciudadano que

se somete a procedimientos administrativos. Sin embargo, debo recalcar que si bien es
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cierto, dentro de las legislaciones de varios paises, como en los que se menciona en el
presente articulo, se encuentra regulado el procedimiento de notificacion a seguir,
pero existe carencia en cuanto al contenido doctrinario que permita ampliar y aclarar

el tema en discusion.

Por consiguiente, y en atenciéon a los antecedentes revisados, el presente
estudio propone que se reforme el articulo 512 del Codigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion, de tal forma que se establezca que todos
los titulos de crédito deben ser notificados, concediéndole asi el derecho que tiene
toda persona a un debido proceso,, conforme se encuentra previsto en el Codigo
Tributario. De esta forma, el procedimiento coactivo no se encontraria viciado y se
cumplirian con las garantias y derechos consagrados en la Constitucion a favor de los

administrados.
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