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RESUMEN

Este trabajo de investigacion busca analizar como afecta el principio de
seguridad juridica a las determinaciones retroactivas del impuesto de
patente municipal que hizo el Municipio de Guayaquil en el afio 2024. El
tema nace porque se han dado varios casos donde el municipio ha
cobrado afos anteriores, y eso genera mucha incertidumbre en los
contribuyentes porque no saben con certeza cuanto deben ni desde
cuando. Esta situacion ha provocado molestias, reclamos e incluso
impugnaciones administrativas. Para desarrollar la investigaciéon se utilizd
un enfoque mixto, con alcance descriptivo y explicativo. En primer lugar,
se revisaron las leyes, ordenanzas municipales, resoluciones,
notificaciones y catastros para poder definir hasta dénde es legal cobrar el
impuesto de forma retroactiva segun la normativa vigente. También se
realizaron entrevistas semiestructuradas tanto a funcionarios del
municipio como a contribuyentes afectados, con el fin de conocer cuales
fueron las practicas administrativas que llevaron a estas determinaciones
y qué fallas hubo en el proceso de notificacion y cobro. Con respecto a los
resultados, se pudo determinar que estas determinaciones retroactivas si
afectan directamente el principio de seguridad juridica. Esto se debe a que
no existe una debida previsibilidad ni legalidad en la gestién tributaria
municipal. Se evidencié falta de claridad en los procedimientos,
deficiencias en la comunicacién y ausencia de criterios uniformes para
aplicar el impuesto.
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Palabras clave: Seguridad juridica, determinacion retroactiva, impuesto de
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ABSTRACT

This research aims to analyze how the principle of legal certainty affects
the retroactive determinations of the municipal patent tax made by the
Municipality of Guayaquil in 2024. The issue arises because there have
been several cases where the Municipality has collected taxes from
previous years, and this generates great uncertainty among taxpayers
because they do not know for certain how much they owe or since when.
This situation has caused discomfort, complaints and even administrative
appeals.A mixed approach was used to carry out the research, with a
descriptive and explanatory scope. First, laws, municipal ordinances,
resolutions, notifications and cadastral records were reviewed in order to
define to what extent it is legal to collect the tax retroactively according
to current regulations. Semi-structured interviews were also conducted
with both municipal officials and affected taxpayers, in order to
understand what administrative practices led to these determinations and
what flaws occurred in the notification and collection process.Regarding
the results, it was determined that these retroactive determinations do
directly affect the principle of legal certainty. This is because there is no
due predictability or legality in municipal tax management. A lack of
clarity in procedures, deficiencies in communication and the absence of
uniform criteria for applying the tax were evident. In addition, it was found
that these actions have brought legal and economic consequences for
both taxpayers and the Municipality itself, since complaints and
administrative appeals have been filed and trust in the tax administration
has decreased.Finally, it is concluded that it is necessary to establish
regulatory and procedural proposals to prevent this type of retroactive
collection in the future.

Keywords: Legal certainty, retroactive determination, municipal patent tax,

Municipality of Guayaquil, taxpayers.
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INTRODUCCION

El principio de seguridad juridica constituye uno de los pilares
fundamentales del Estado Constitucional de Derechos y Justicia, y se
encuentra consagrado en la Constituciéon de la Republica del Ecuador. Este
principio exige que las normas sean claras, previas y que los ciudadanos
puedan prever las consecuencias de sus actos. En materia tributaria, su
aplicacién resulta esencial para garantizar la confianza entre la
administracion publica y los contribuyentes. Por ello, en este trabajo
investigativo se busca examinar cdmo las determinaciones retroactivas
del impuesto de patente municipal realizadas por el Municipio de
Guayaquil en el ano 2024 inciden en la vulneracion de dicho principio,

generando incertidumbre y afectando los derechos de los contribuyentes.

El primer capitulo se denomina "“El problema de la investigacién”. En este
apartado se dimensiona el planteamiento y se formula el problema, con
una descripcion amplia del contexto en el que el Municipio de Guayaquil
efectué cobros retroactivos del impuesto de patente. Asimismo, se
presenta la justificacion del estudio, los objetivos generales y especificos
debidamente argumentados, y la idea a defender que sera validada al final

de la investigacion.

Dentro del segundo capitulo, el cual recibe el titulo de “Marco referencial”,
existen tres divisiones: el marco tedrico, el marco legal y el marco
conceptual. Para comenzar, en el apartado tedrico se enmarca todo el
material dogmatico obtenido a través de la revisiéon bibliografica
correspondiente sobre el principio de seguridad juridica, la potestad
tributaria municipal y los limites a la retroactividad. Asi como también, el

analisis de doctrina nacional e internacional aplicable.

En el componente legal se repasan cada una de las normas y articulos que
tienen concordancia con el impuesto de patente municipal, el Cdédigo
Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion y la
Constitucion de la Republica. Ademas, el conglomerado conceptual, en el

que se explica la terminologia mas relevante como determinacion



tributaria, retroactividad, seguridad juridica y contribuyente, para la mejor
comprensién y entendimiento de la investigacion.

Por otro lado, el tercer capitulo se denomina “Marco Metodoldgico”. Alli
se identifica el tipo de metodologia aplicada, en este caso un enfoque
mixto con alcance descriptivo y explicativo. Se define el diseho de la
investigacion, como se recopila y se maneja la informacion mediante
revision documental y entrevistas semiestructuradas a funcionarios y
contribuyentes, la delimitacion de la poblacién y muestra, y los diversos

instrumentos que se van a emplear.

Por ultimo, el cuarto capitulo con el titulo de “Resultados y discusion”
refleja los resultados de todo lo trazado a lo largo de la investigacién,
producto del analisis, interpretacion y discusion de los hallazgos
obtenidos de la revisidon normativa y de las entrevistas. Aqui también se
verifica la idea a defender. Las conclusiones y recomendaciones nacen de
lo que arrojaron los resultados, manteniendo una postura clara y veraz, y
proponiendo lineamientos para evitar futuras determinaciones
retroactivas que afecten la seguridad juridica.






CAPITULO |
EL PROBLEMA DE INVESTIGACION

1.1. Planteamiento del problema

En 2024, el Municipio de Guayaquil comenzé a exigir el pago del impuesto
de patente con efecto retroactivo, es decir, reclamando montos
correspondientes a anos anteriores. Esto constituye un problema grave
para la seguridad juridica, pues dicho principio exige que las normas sean
claras y previas a la actuaciéon administrativa. No obstante, el GAD aplicé el
cobro sin contar con una norma previa ni explicar adecuadamente el
criterio de calculo, lo que impidié que los contribuyentes lo previnieran.
Frente a ello surge la pregunta: ;puede el municipio exigir impuestos con
efecto retroactivo cuando la Constitucién y el Cddigo Tributario fijan
limites a la potestad tributaria y prohiben cobros retroactivos sin base

legal?

En términos concretos, el fendbmeno afecta con mayor intensidad a los
profesionales en libre ejercicio que no cuentan con un establecimiento
comercial formalmente inscrito. Meédicos, abogados, contadores,
consultores y otros prestadores de servicios suelen trabajar desde
consultorios, domicilios o espacios compartidos; por ello, su realidad
factica y econdmica difiere sustancialmente de la de una empresa con

local comercial.

Ante ello, la aplicacidon retroactiva del impuesto de patente, es decir, la
exigencia de pagos correspondientes a periodos anteriores, con recargos
e intereses, plantea dudas sobre la correcta determinacién del sujeto
pasivo y la congruencia de la actuacién administrativa con la normativa
aplicable, ya que, “en la gestion tributaria y en la inspeccidn, el grado de
intervencion del Estado varia segun la figura impositiva de que se trate”
(Zapico, 2022).

El pago de la patente correspondiente a afnos anteriores representa una

carga financiera muy severa, especialmente para quienes trabajan de



manera independiente, carecen de ahorros y no cuentan con
asesoramiento oportuno. Resulta injusto exigir el cobro de obligaciones
vencidas cuando el contribuyente ya no dispone de recursos para
afrontarlas, pues se desatiende su capacidad econdmica real y se vulnera

asi el principio de justicia tributaria.

En materia de tramites administrativos, también se evidencian deficiencias
de orden grave. Cuando el municipio cobra impuesto de patente
retroactivo, la ley exige que fundamente adecuadamente el cobro,
notifique en tiempo habil y garantice el derecho de defensa. Sin embargo,
si la resolucién llega tarde, no especifica con claridad el monto ni su
origen, o impide la presentacién de pruebas, el cobro resulta invalido.
Equivale a sancionar sin explicar la falta cometida, lo que vulnera garantias
basicas del debido proceso y torna ilegal el acto administrativo.

Es cierto que el Municipio de Guayaquil puede crear sus propios impuestos,
pues la Constitucidn le otorga autonomia y potestad tributaria. Pero esa
facultad no es absoluta. La misma Constitucidon y las leyes establecen que
no procede el cobro retroactivo cuando perjudica al ciudadano. Por ello,
todo cobro retroactivo del impuesto de patente debe examinarse con
rigor: irespeta la ley? ;respeta la seguridad juridica? ;respeta los derechos
del contribuyente? Si la respuesta es negativa, el cobro es ilegal, aunque

provenga del municipio.

Otro problema es la desigualdad. Si el municipio cobra el impuesto
retroactivo solo a ciertos profesionales de Guayaquil y no a otros en igual
situacion, se configura un trato discriminatorio. Esto sucede cuando la
administracion selecciona discrecionalmente a quién fiscalizar, sin reglas
claras. Se vulneran asi dos principios: el de igualdad ante la carga
tributaria y el de confianza en el municipio, pues la arbitrariedad percibida

erosiona la fe ciudadana en el sistema fiscal.



Cabe anadir que el cobro retroactivo responde, a menudo, al desorden
interno del municipio: catastros desactualizados, registros mal depurados
y fiscalizacion deficiente, que derivan en cobros de ainos anteriores para
cubrir vacios recaudatorios. Pero eso no resuelve el problema de fondo.
Seria mas eficaz que el GAD impulse campanas de actualizacion catastral,
notificaciones oportunas y facilidades de regularizacién sin recargos. Por
eso esta investigacion debe responder: el cobro retroactivo obedece a
una mala gestion municipal o tiene respaldo legal?

Finalmente, una consecuencia inevitable es la judicializacion. Ante cobros
retroactivos mal motivados o sin debido proceso, los profesionales
acuden a la via contencioso-administrativa, lo que implica abogados,
costas, plazos extensos y anos de incertidumbre. Ello satura los juzgados,
genera inseguridad juridica y desalienta la formalizacion por temor a
futuros cobros. Esto afecta la economia local de Guayaquil, pues frena el
registro de actividades y fomenta la informalidad.

Por todo lo expuesto, la presente investigaciéon debe abordar el problema
en su integralidad, lo que implica revisar el marco normativo aplicable,
analizar las resoluciones emitidas por el municipio, verificar la debida
motivacion y notificaciéon oportuna de los actos administrativos, asi como

evaluar el impacto econdmico real en los profesionales de Guayaquil.

Ademas, el cobro de obligaciones correspondientes a ejercicios ya
cerrados genera incertidumbre y desconfianza. Los profesionales y
comerciantes de la ciudad estructuraron sus actividades econdmicas
sobre la base de un ordenamiento juridico estable, y la aplicaciéon
retroactiva de cargas tributarias desajusta sus proyecciones financieras y
afecta la seguridad juridica que debe presidir toda relacion entre el
contribuyente y la administracion (Muy Illustre Municipalidad de Guayaquil,
2026).

Si bien el municipio notificd en 2025 los cobros correspondientes a afos
anteriores, principalmente respecto del ejercicio 2024, de alli que el
debate juridico se centre en la procedencia del cobro retroactivo del
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impuesto de patente y en los derechos del contribuyente que resultan
afectados.

En cuanto a la magnitud del caso, la prensa ha documentado decenas de
notificaciones dirigidas a contribuyentes, aunque no existe cifra oficial que
acredite una afectacidon masiva. Las comunicaciones cuestionadas datan
del 24 de marzo de 2025, fecha en que se remitieron los avisos, y el
municipio emitié una aclaracion o reprogramacion el 27 de marzo de 2025,
segun reportes locales, secuencia que generd incertidumbre y motivd

solicitudes de aclaracién por parte del cabildo.

1.2. Formulacién del problema

¢En qué medida las determinaciones retroactivas del impuesto de patente
municipal emitidas por el Municipio de Guayaquil durante 2024 vulneran el
principio constitucional de seguridad juridica, y qué efectos juridicos,

econdmicos y procedimentales generan en los contribuyentes afectados?

1.3. Objetivos
1.3.1. Objetivo General

Analizar la incidencia del principio de seguridad juridica frente a las
determinaciones retroactivas del impuesto de patente municipal emitidas
por el Municipio de Guayaquil en 2024, identificando sus causas, efectos
juridicos y financieros, y formulando propuestas normativas vy
procedimentales para garantizar previsibilidad y legalidad en la gestién

tributaria municipal.

1.3.2. Objetivos especificos

e Revisar las leyes y criterios sobre seguridad juridica y asi definir y ver

hasta donde se puede cobrar el impuesto de forma retroactiva.

e |dentificar las practicas administrativas y los actos municipales
vinculados a las determinaciones retroactivas del impuesto de

patente en 2024, a partir de analisis documental de resoluciones,



notificaciones, catastros y expedientes, complementado con
entrevistas semiestructuradas a funcionarios y contribuyentes, para
identificar fallas procedimentales, responsabilizaciones posibles y
vacios de gestidon que hubieran producido la retroactividad.

Evaluar los efectos juridicos y econdmicos de las determinaciones
retroactivas sobre contribuyentes y el erario municipal, mediante un
andlisis sobre el impacto financiero, estudio de casos
representativos y valoracién juridica de responsabilidades
administrativas y patrimoniales, para proponer medidas normativas,
administrativas y de control que refuercen la seguridad juridica y

prevengan nuevas determinaciones retroactivas.



1.4. Justificacién de la investigacion

Este trabajo resulta relevante en la medida en que examina la aplicaciéon
del principio de seguridad juridica por parte del Municipio de Guayaquil en
materia tributaria. Su estudio encuentra justificaciéon en el hecho de que
Guayaquil constituye el principal centro econédmico del pais y concentra
un elevado numero de microempresas. Asimismo, se analiza si el cobro
retroactivo de la patente municipal resulta admisible sin que ello implique
una vulneracién del ordenamiento legal. La finalidad es determinar si el
contribuyente se encuentra en condiciones de prever su obligacion
tributaria, a fin de salvaguardar sus derechos frente al ejercicio del poder
tributario local.

Desde una perspectiva socioecondmica, resulta imprescindible estudiar
las repercusiones patrimoniales y operativas de la retroactividad, toda vez
que cargas impositivas no previstas afectan la liquidez y la sostenibilidad
de los profesionales independientes. A ello se suma que la incertidumbre
tributaria puede desincentivar la formalizacién y reducir la oferta de
servicios, por lo que resulta urgente cuantificar su magnitud. Esta tesis
contribuye a delimitar los alcances de la retroactividad, con miras a evitar
cobros indebidos y sus consecuencias posteriores.

Finalmente, la indagacién de esta problematica ha adquirido caracter
urgente por su impacto en la legitimidad del poder tributario y en la
confianza ciudadana. Los beneficiarios directos seran los profesionales
independientes, las micro y pequenas empresas, la administracion
municipal y el sistema judicial. El impacto esperado se proyecta en tres
niveles: académico, mediante la generacidon de nueva doctrina; profesional,
a través de mejores practicas y protocolos; e institucional, mediante una
mayor legitimidad y una gobernanza fiscal mas equitativa.

1.5. Identificacién de la idea a defender y las variables
1.5.1. Identificacién de la Idea a Defender

La determinacion retroactiva del impuesto de patente municipal en



Guayaquil contraviene el principio de seguridad juridica, al alterar
expectativas legitimas, vulnerar la legalidad tributaria y exigir medidas
que garanticen la previsibilidad y la proteccién del contribuyente. En tal
sentido, dicho acto administrativo deviene nulo cuando carece de la

debida motivacién técnica y legal.

1.5.2. Identificacién de las variables

Variable independiente: Determinacidon retroactiva del impuesto de

patente municipal.

Variable dependiente: Principio de seguridad juridica.



CAPITULO II
MARCO REFERENCIAL

2.1. Marco Teérico

2.1.1. Conformacioén de los Gobiernos Auténomos Descentralizados a raiz
de la Constitucién de 2008

En Ecuador, la organizacion territorial procura un equilibrio entre la unidad
del Estado y la autonomia de los gobiernos locales, con el propdsito de
acercar la gestion estatal a la ciudadania. La proximidad en la toma de
decisiones facilita la participacion ciudadana y el control social sobre las
autoridades. En este marco, la Constitucién de 2008 configurd un sistema
descentralizado y desconcentrado, en virtud del cual cada nivel de
gobierno ostenta competencias propias y puede ejercer distintas
potestades.

Sin perjuicio de lo anterior, y en un sentido diametralmente opuesto a lo
que ocurre en el territorio ecuatoriano, cabe senalar que el principio de
asociatividad territorial se halla vinculado a otros fendmenos y modelos
de gestion que actualmente inciden en las entidades territoriales”
(Restrepo & Estupifian, 2013). Reviste de cierta importancia debido a la
asociacion que consiguiod el estado en su espacio geografico.

En ese sentido, la Constitucion dice que Ecuador se divide en regiones,
provincias, cantones y parroquias rurales. Cada uno tiene sus propias
competencias. Esta division sirve para repartir mejor las responsabilidades
del Estado. Por aquello, la gestidon publica funciona mejor cuando se toma
en cuenta lo particular de cada territorio y de acorde a las necesidades.

De igual forma, la Constituciéon les da un rol clave a los Gobiernos
Auténomos Descentralizados, o GADs, en el manejo del territorio. Estos



gobiernos tienen autonomia en lo politico, en lo administrativo y en lo
financiero. Gracias a eso pueden disefar y ejecutar politicas publicas que
se adapten a lo que realmente pasa en su cantdn o provincia.



A nivel provincial, los gobiernos provinciales asumen competencias en
materia vial, ambiental y de articulacion intercantonal, funciones que
resultan fundamentales para coordinar el trabajo entre cantones y
parroquias. Desde esta escala territorial, resulta mas viable planificar
obras de envergadura que exceden la capacidad de gestiéon de un solo
cantén, pues muchas necesidades locales rebasan los limites de lo

municipal y requieren la intervencion del nivel provincial.

El cantdn constituye el nivel de gobierno mas cercano a la vida cotidiana
de la ciudadania. Los municipios gestionan servicios basicos como agua
potable, alcantarillado, manejo de residuos solidos y ordenamiento
territorial. Su proximidad genera mayores exigencias de respuesta por
parte de la poblacidén, hasta el punto de que muchos ciudadanos evaluan
la gestidon del Estado a partir del funcionamiento de su municipio. En
consecuencia, la administracién cantonal debe orientarse hacia una

planificacidon rigurosa y una gestién transparente.

En cuanto a las parroquias rurales, constituyen el nivel mas préoximo a la
ciudadania, especialmente en zonas apartadas. Su labor resulta clave para
visibilizar las necesidades de comunidades tradicionalmente marginadas y
fortalecer la democracia local mediante mecanismos participativos como
asambleas y otras formas de intervencidon directa. La Constituciéon las
reconoce con el fin de reducir las brechas entre el campo y la ciudad y

promover un desarrollo mas equitativo en el ambito rural.

La desconcentracidon constituye un elemento relevante en la organizacién
estatal, pues implica la distribucion de funciones administrativas dentro
de un mismo nivel de gobierno. Asi, los ministerios y demas entidades
publicas establecen oficinas en distintas zonas del pais, permitiendo a la
ciudadania realizar tramites sin necesidad de trasladarse. En definitiva, la
desconcentracién contribuye a que el Estado sea mas agil y accesible.

No obstante, tanto la descentralizacion como la desconcentracion exigen
una coordinacion permanente entre el nivel central y los gobiernos

auténomos descentralizados, dado que muchas competencias son
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concurrentes y su ejecucidon depende del trabajo articulado. En este
contexto, el Consejo Nacional de Competencias cumple una funcion
fundamental al definir las atribuciones de cada nivel de gobierno y
establecer los mecanismos de transferencia de recursos, con el fin de
prevenir conflictos institucionales y asegurar una gestiéon coherente del

territorio.

Otro aspecto relevante es la planificacion territorial, que los GADs
materializan mediante los planes de desarrollo y de ordenamiento
territorial. Dichos instrumentos resultan fundamentales, pues orientan la
gestion publica y permiten definir las prioridades de cada cantén o
provincia. Ademas, deben articularse con el Plan Nacional de Desarrollo,
de modo que el Estado planifigue de manera coordinada y todos los
niveles de gobierno confluyan hacia una vision comun de ordenamiento
del territorio.

La participaciéon ciudadana constituye, asimismo, un elemento clave en la
organizacion territorial. La Constitucidn establece la obligacidon de que el
Estado y la ciudadania actuen de manera conjunta, con el fin de que la
poblacion pueda incidir en las decisiones publicas. En este sentido, los
GADs estan llamados a generar espacios efectivos de participacion, tales
como asambleas, audiencias o cabildos, de manera que la gestién

municipal responda de forma mas directa a las demandas ciudadanas.

Asi, en el campo de la practica politica, al tenor de este enfoque
desde la participacién ciudadana, se evidencia un proceso de
construccion institucional que se concreta en expresiones juridicas y
practicas organicas, aunque aun muy débiles, experimentales y, en
algunos casos, instrumentales. La debilidad de estos procesos esta
en directa relacién con la debilidad del tejido social y de sus
organizaciones y a la falta de reconocimiento de actores
generalmente excluidos por razones de pobreza, género, etnia,
entre otros (Arriaza, 2012).

La organizacion del Estado debe conciliar, la autonomia de los GADs con la
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unidad del sistema nacional. Si bien los gobiernos auténomos
descentralizados gozan de facultades propias, se encuentran sujetos al
marco normativo general del pais, sin que quepa actuar al margen de la
ley ni desconocer las disposiciones de caracter nacional. Ademas, que
todo funcione como un sistema articulado, en el que cada nivel de
gobierno actue dentro del ambito de sus competencias y contribuya a la
coherencia institucional.

La disponibilidad de recursos econdmicos resulta fundamental para que
los GADs puedan ejercer realmente su autonomia. No pueden es favorable
que tengan competencias si no disponen con los fondos necesarios. Por
ello, los gobiernos locales obtienen ingresos de impuestos, tasas,
contribuciones especiales y transferencias del gobierno central. La ley
ecuatoriana establece que cada municipio o provincia debe recibir los
recursos suficientes para atender adecuadamente las responsabilidades

que tiene asignadas.

La organizacion del Estado ecuatoriano no es estatica, sino que responde
a una realidad dinamica, sujeta a cambios permanentes derivados de las
transformaciones sociales, econdmicas y ambientales. Dichos cambios
exigen que las instituciones se adapten de manera continua a las nuevas
circunstancias. Por ello, comprender el funcionamiento de esta estructura
resulta fundamental para identificar los problemas actuales, en particular
aquellos vinculados con la descentralizacion y el alcance de la autonomia
de los gobiernos auténomos descentralizados.

2.1.2. Autonomia financiera y presupuestaria de los GAD con respecto al
régimen de descentralizacién contemplado en la Constitucién de 2008

Ecuador experimentd un cambio significativo con la Constitucion de 2008,
que aposté por fortalecer el ambito local mediante un proceso de
descentralizacion. A través de este, el Estado central transfirid
competencias y recursos a los gobiernos municipales y provinciales, bajo
el criterio de que desde el territorio se identifican con mayor precision las
necesidades reales de la poblacién. De este modo, se superd el modelo
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centralista y se reconocidé autonomia a los municipios, con el fin de
acercar la democracia a la ciudadania y mejorar la prestacién de servicios

basicos como el agua potable y la infraestructura vial.

La actual Constitucién plantea un proceso nuevo y efectivo de
descentralizacién, basado en el ejercicio de competencias
exclusivas por niveles de gobiernos y de la transferencia
complementaria de otras competencias por parte del Estado central
hacia los distintos gobiernos auténomos descentralizados,
conocidos como Gobiernos Regionales, Gobiernos Provincias,
Distritos Metropolitanos, Municipios y Juntas Parroquiales, también
denominados GAD o simplemente gobiernos auténomos. (Goémez,
2013)

Desde 2008, los municipios gozan de autonomia para gestionar asuntos
propios de su cantén y administrar su presupuesto, aunque no pueden
actuar al margen de la ley, pues el temor a infringirla limita su margen de

actuacion.

Los recursos econdmicos y la planificacién presupuestaria resultan
fundamentales para que los gobiernos locales puedan cumplir con sus
competencias, ya que sin financiamiento no es posible ejecutar obra
alguna. La Constitucion les otorga la facultad de generar ingresos propios
y, ademas, percibir transferencias del Estado central, lo que permite una
mayor inversion en cada territorio. No obstante, el manejo de estos
fondos debe regirse por criterios de responsabilidad y transparencia, de
ahi la relevancia de una adecuada planificacién presupuestaria y de un

sistema tributario local bien estructurado.

La planificacion territorial, conforme a lo dispuesto en la Constitucion,
debe articular los planes locales con los objetivos nacionales, pues el
desarrollo requiere coherencia entre los distintos niveles de gobierno. En
este sentido, los GADs estan llamados a disefar instrumentos de
planificacion que atiendan las particularidades de su territorio. Toda vez

que las administraciones publicas constituyen la instancia mas préxima y
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visible para el ciudadano dentro del aparato estatal, y en su correcta
articulacion se juega el prestigio del propio sistema de autonomias”
(Munoz, 1983).

Para que la descentralizacion funcione de manera efectiva, los GADs
requieren una estructura interna soélida, con personal capacitado y
procesos claros, de cuya calidad depende la eficiencia de su gestion. La
Constitucion y las leyes promueven la modernizacidn, capacitacién y
profesionalizacién de los servidores municipales, pues sin personal
preparado la gestidon se torna deficiente. Asimismo, resulta necesario
invertir en tecnologia y en el perfeccionamiento de procedimientos para
mejorar la planificacion y garantizar la sostenibilidad de los servicios.

El control evita que la autonomia derive en desorden, pues la fiscalizaciéon
resguarda los fondos publicos y asegura el cumplimiento de la ley. Para
ello, la Contraloria General del Estado y los o6rganos de control
municipales realizan auditorias permanentes, a las que se suman la
rendicion de cuentas y las auditorias ciudadanas, que permiten detectar
irregularidades. Por ello, es indispensable contar con controles internos y

externos efectivos.

Los municipios deben transparentar el destino de los recursos, para que la
ciudadania pueda conocerlo y reclamar ante cualquier anomalia. Una
descentralizacion exitosa requiere no solo recursos econdmicos, sino
también mecanismos de supervisidon y ciudadania informada, pues sin
estos elementos ningun esquema de gestién territorial puede operar
adecuadamente.

2.1.3. Naturaleza juridica y competencia de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados Municipales

Los Gobiernos Auténomos Descentralizados Municipales poseen una
naturaleza juridica que relaciona elementos del derecho publico y de la
autonomia local, por lo que la Constitucidon los reconoce como sujetos
titulares de potestades propias y tienen dependencias administrativas con
el Estado Central, puesto que cuentan con atribuciones para gestionar
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intereses locales y ejecutar programas en favor de la comunidad.

En términos de personalidad juridica, los GADs Municipales son entidades
de derecho publico con capacidad para adquirir derechos y contraer
obligaciones, debido a que su existencia y funciones estan previstas en la
Carta Magna y en la legislacién secundaria. Por lo tanto, pueden celebrar
contratos, administrar bienes municipales y ejecutar politicas publicas
locales con mecanismos técnicos apropiados, “por esta razén es muy
importante para cada GAD conocer al detalle cada punto del cédigo para
asi llevar un control y cumplir sus funciones de la mejor manera” (Cruz-
Piza, 2020).

No obstante, la gestidn financiera municipal esta sometida a principios de
transparencia, responsabilidad fiscal y eficiencia, por lo que el control
presupuestario y la rendicidon de cuentas resultan indispensables.

En los gobiernos locales la estructura parte de distinguir lo politico de lo
administrativo. La idea de fondo es que la direccion politica no se mezcle
con la gestion técnica, y que ambas se compensen entre si. Por un lado,
estd el alcalde, a quien le corresponde conducir la parte ejecutiva.
Consecuentemente, aparece el concejo municipal, encargado de debatir y
fiscalizar. Esta separacion de funciones, solo resulta efectiva cuando se
dispone de equipos técnicos debidamente capacitados y de
procedimientos administrativos claramente establecidos. Unicamente en
esas condiciones es posible garantizar la continuidad de las politicas
publicas y elevar los niveles de eficiencia en la gestidon municipal.

La naturaleza juridica y las competencias de los GAD municipales son
herramientas que buscan concretar el interés publico a escala local e
impulsar el desarrollo del territorio. Esto se debe a que otorgan a las
comunidades la posibilidad de resolver sus propios asuntos. Sin embargo,
que funcionen en la practica no depende solo de la norma. También hace
falta apegarse a la legalidad, coordinar con otras instituciones y contar
con mecanismos de control y con equipos técnicos preparados. En

consecuencia, el reto estd en lograr un equilibrio entre autonomia y
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responsabilidad. De este modo, los municipios pueden ejercer sus
atribuciones con transparencia, eficiencia y siempre pensando en el bien

comun.

2.1.4. La potestad tributaria municipal como expresién de la autonomia
financiera

La potestad tributaria municipal en el Ecuador se configura como una
manifestacion concreta de la autonomia financiera reconocida
constitucionalmente, ya que permite a los Gobiernos Auténomos
Descentralizados disponer de recursos propios. Esta facultad es esencial
para ejecutar politicas publicas locales y financiar obras que respondan a
necesidades territoriales especificas. No obstante, su ejercicio exige el
respeto a principios legales como la legalidad, proporcionalidad vy
transparencia, por lo que la actuacion municipal debe enfocarse en
resultados, y es que estas “potestades administrativas relacionadas con la
aplicacién de los tributos pueden integrarse entre las de supremacia

general” (Carreras, 2019).

La Constitucion de 2008 y el Coédigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizaciéon (COOTAD) constituyen el marco normativo
que delimita la potestad tributaria de los municipios. Con base en dicha
habilitacién legal, los gobiernos locales pueden establecer impuestos,
tasas y contribuciones especiales, lo que les permite disponer de recursos
propios destinados a servicios como agua potable, manejo de residuos
solidos y ejecucion de obras publicas. No obstante, dicha autonomia no es
absoluta, pues los municipios deben coordinar sus acciones con el nivel
central y someter su gestion a mecanismos de control, tanto
institucionales como ciudadanos, para lo cual resulta imprescindible

contar con personal técnico calificado y participativo.

El impuesto predial constituye la principal fuente de ingresos municipales
anuales; sin embargo, su recaudacién efectiva enfrenta dificultades
cuando los catastros se encuentran desactualizados o los sistemas

administrativos son deficientes. Por ello, los municipios tienen la
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obligacion de mantener actualizados dichos instrumentos, lo que permite
un cobro mas equitativo y, consecuentemente, una mayor disponibilidad

de fondos para inversion social.

Por su parte, las tasas se perciben por la prestacién de servicios
especificos, como el aseo urbano, y su monto debe fijarse conforme a
criterios de razonabilidad y justicia. Cuando la ciudadania comprende la
relaciéon entre el costo del servicio y su calidad, se genera una mayor
disposiciéon al pago. Situacién analoga ocurre con las contribuciones
especiales por mejoras, que se aplican cuando una obra publica
incrementa el valor de los predios beneficiados.

En ningun caso los municipios pueden crear tributos al margen de lo
establecido en la ley, disposiciéon que protege a la ciudadania frente a
eventuales cobros arbitrarios. No obstante, en la practica, el solo
ordenamiento juridico no basta para garantizar una gestidén tributaria
eficaz. En definitiva, la autonomia financiera no se reduce a aumentar la
recaudacion, sino que implica una administraciéon responsable de los
recursos, una planificacién presupuestaria rigurosa y una rendicién de

cuentas transparente.

La capacidad recaudatoria de un municipio depende en gran medida de su
solidez técnica e institucional. Sin personal debidamente capacitado y sin
sistemas administrativos eficientes, resulta sumamente dificil sostener los
niveles de ingresos propios. Por ello, la inversibn en formacién,
actualizacion tecnoldgica y optimizacidn de procesos deja de ser opcional
y se convierte en una prioridad urgente para los gobiernos auténomos
descentralizados. Tampoco es viable trabajar de manera aislada; la
cooperacion con entidades del gobierno central facilita el flujo de
informacion y permite la transferencia de buenas practicas.

La Contraloria General del Estado examina el uso de los recursos
municipales y sus informes sirven tanto para corregir y sancionar posibles
irregularidades como para ofrecer orientacién en materia tributaria. Dicha
asistencia técnica contribuye, ademas, a fortalecer la gestidon financiera y
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la planificacidon territorial. En definitiva, la interdependencia entre los GAD
y el Estado central se convierte en una ventaja para optimizar el empleo
de los recursos. Para sostener este esquema, se requiere: formar al
personal, modernizar con tecnologia, planificar con criterio, coordinar

acciones, ejercer control y rendir cuentas.

2.1.5. Principios constitucionales del derecho tributario aplicados al
ambito constitucional

El principio de legalidad constituye el fundamento del sistema tributario
en la Constitucién del Ecuador. Ningun tributo puede ser exigido si no se
encuentra expresamente establecido en una ley de conocimiento publico,
disposicion que protege a la ciudadania frente a cobros arbitrarios y
otorga certeza juridica al impedir modificaciones normativas sin el debido
procedimiento. Dicha estabilidad resulta relevante, pues tanto los
particulares como las entidades publicas requieren previsibilidad

normativa para una adecuada planificacion econdmica y financiera.

Al ser los principios la legislacion que esencialmente reconoce
derechos, en materia tributaria, estos son los cimientos en los que
se edifican los diversos institutos de la fiscalidad. La finalidad
recaudatoria del sistema tributario determina que el Estado siempre
estarda en constante contradiccion con la posicidon ciudadana, de lo
cual, considerando que las necesidades estatales, de acuerdo con el
actual modelo estatal, imponen una actuacién proactiva creciente
que demanda mayores recursos (Duque, Gonzalez, & Chica, 2023).

El principio de igualdad en materia tributaria establece que quienes se
encuentren en una situacién analoga deben recibir un tratamiento
equivalente. Si el fisco discrimina sin fundamento objetivo, se quebranta la
justicia distributiva. Por ello, la norma tributaria no puede instituir
privilegios carentes de sustento; las exenciones deben basarse en
criterios objetivos y debidamente justificables. Dicho lo anterior, la
igualdad no implica un trato uniforme para todos los contribuyentes sin

consideracion de sus circunstancias particulares. Se pueden hacer
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diferenciaciones cuando tienen sentido, por ejemplo, segun la capacidad
econdmica de cada uno los impuestos tienen que ser justos, pero también
tienen que servir para que el municipio recaude los valores

correspondientes.

El principio de progresividad se conecta con la capacidad contributiva, ya
que pretende que la carga efectiva aumente conforme a la mayor
capacidad econdmica del contribuyente. En consecuencia, los impuestos
directos deben contemplar tramos o mecanismos que atenuen
desigualdades, siempre dentro de parametros técnicos que eviten
distorsiones. No obstante, la progresividad exige equilibrio para no afectar
negativamente la inversion y el empleo, por lo que las politicas fiscales

deben disenarse con analisis técnicos y evaluacién de impacto.

El principio de no retroactividad cuida la confianza de los contribuyentes.
Comprende que, no se puede cobrar impuestos por cosas que ya
sucedieron, si cambias un impuesto hay que respetar lo de antes y ampliar
el tiempo para el tramite correspondiente. Solo en casos justificados se
puede cobrar valores anteriores, teniendo en cuenta las normas

establecidas.

Esta garantia refuerza la seguridad juridica. También evita el uso abusivo
del poder sancionador. Al final, todo sistema de responsabilidad debe
respetar derechos y principios constitucionales. Segun se infiere en el
Diccionario Juridico Elemental, es un “principio legislativo y juridico, segun
el cual las leyes no tienen efecto en cuanto a los hechos anteriores a su
promulgacidn, salvo expresa disposicion en contrario” (Cabanellas, 2003).

Este principio recoge una parte sustancial en torno a las sanciones.

El principio de eficiencia administrativa obliga a la administraciéon
tributaria a recaudar con diligencia y eficacia. La omisidén o la ineficiencia,
en la practica, restan recursos para las politicas publicas. Por ese motivo,
los 6rganos responsables deben optimizar procesos. También invertir en
sistemas tecnoldgicos y capacitar al personal. La eficiencia tiene otro
efecto directo: baja los costos de cumplimiento para el contribuyente.
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Cuando el municipio facilita los tramites mediante canales digitales y
brinda una atencidn oportuna, la ciudadania cumple con sus obligaciones
tributarias de manera mas agil y eficaz. La relaciéon entre el gobierno local
y la poblacion deba basarse en la confianza y en el respeto mutuo, en
tanto ambos actores comparten el interés de dar cumplimiento a la ley.

Paralelamente, el control externo resulta indispensable. La Contraloria
General del Estado y las auditorias periddicas tienen como funcion
verificar que no existan abusos y, en caso de detectarse irregularidades,
proceder a su correccién y sancion, asi como a la reparaciéon del dano

causado al erario publico.

Estos mecanismos de control no solo permiten sancionar conductas
indebidas, sino que también incentivan una gestion correcta y
transparente, lo que fortalece la confianza ciudadana. En definitiva, la
autonomia fiscal de los municipios debe ejercerse con responsabilidad y
estricto apego a la Constitucion.

2.1.6. El principio de seguridad juridica

El principio de seguridad juridica es una garantia de previsibilidad y
estabilidad normativa. Permite que las personas organicen su conducta
con base en reglas claras. En la practica, protege las expectativas
legitimas frente al poder publico. Por esta razén, las normas deben ser
comprensibles y accesibles. También tienen que aplicarse de forma
coherente. Asi se evitan sorpresas y la retroactividad que termina

afectando derechos.

La seguridad juridica plasmada en el Estado de Derecho, reconoce al
ciudadano, al Estado y a la soberania del pueblo. Reconoce también,
la supremacia constitucional y la existencia de normativa
jerarquicamente inferior a ésta, la existencia de poderes
constituidos y, por tanto, de una administracion de justicia
independiente. (Narvdez & Riofrio, 2007)
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El alcance juridico va mas alld de promulgar normas. El Estado también
debe administrarlas con certeza. La razdén es simple: el derecho solo
funciona si la ciudadania confia. Por eso la seguridad juridica exige
procedimientos transparentes. Pide que los actos estén motivados y que
haya control real del poder publico. Con esas condiciones, la estabilidad

normativa se vuelve un requisito de legitimidad.

El principio alcanza a la norma y también a la actuacién administrativa. La
conducta del Estado influye directo en lo que esperan los administrados.
Por esa razén, las reglas tributarias, urbanisticas y de procedimiento
tienen que dar certidumbre. La gente debe saber qué consecuencias
juridicas vienen. Otro punto clave es la coherencia en el tiempo. No se
puede cambiar un impuesto de golpe cuando la gente ya hizo cuentas con
la regla vieja, eso da desconfianza. Por eso todo impuesto tiene que estar
en una ley clara y debe publicarse antes para poder exigirse.

Las autoridades estan obligadas por este principio. Tienen que motivar
todos sus actos administrativos. Eso significa que cada decisién que toca
derechos debe tener un fundamento juridico claro. Esta motivacion sirve
para dos cosas. Primero, permite al juez revisar si el acto es legal.
Segundo, protege al ciudadano. Si le explican las razones, él puede
entender y contradecir lo que hizo la administracién.

Asimismo, la seguridad juridica impone limites al uso de Ila
discrecionalidad administrativa, ya que esta debe ejercerse dentro de
marcos razonables y previsibles. Cuando la discrecionalidad carece de
criterios normativos claros, aumenta la arbitrariedad y la incertidumbre.
Por consiguiente, el diseio de politicas publicas requiere reglas y
parametros que orienten decisiones y permitan a los ciudadanos planificar
con confianza su actividad econdédmica y social, ya que “la seguridad
juridica es un principio y no un valor que carece de una virtualidad
normativa. Por el contrario, como principio la seguridad juridica es fuente
del Derecho y suple cualquier laguna normativa concreta” (Egas, 2011).
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El principio también se une a la confianza legitima. La gente debe poder
confiar en que el Estado no va a cambiar las reglas de un dia para otro. Si
las autoridades cambian su forma de interpretar la ley sin una buena razén,
se pierde la confianza. Eso dafa la obediencia y la colaboraciéon de la
gente. Por eso, la seguridad juridica ayuda a que el Estado gobierne mejor
y trabaje junto con la sociedad.

2.1.7. Naturaleza juridica del impuesto de patente municipal

El impuesto de patente municipal es una contribucién local. Grava a
quienes hacen actividades comerciales, industriales o profesionales
dentro de un cantén. Es un tributo que los gobiernos locales lo cobran
porque tienen la potestad tributaria. Con esa plata financian servicios
publicos. También regula la actividad econdémica de la ciudad. Es una
carga fiscal que se paga cada cierto tiempo y es proporcional.

La patente municipal tiene como finalidad proveer al municipio de
recursos para financiar servicios publicos, obras y mantenimiento vial
dentro del cantdn. Asimismo, contribuye a ordenar la actividad comercial
y a garantizar una carga tributaria equitativa entre los contribuyentes, en
funciéon de la naturaleza y magnitud de cada negocio, lo que permite
evitar que los establecimientos de menor tamano se vean afectados de
manera desproporcionada.

Este tributo contempla los elementos esenciales de toda obligacién: el
sujeto activo, que es el municipio; el sujeto pasivo, que corresponde al
contribuyente; y la base de calculo, que generalmente se determina con
base en los ingresos brutos o mediante tablas preestablecidas. El sujeto
pasivo puede ser una persona natural o juridica, e incluye a profesionales,
comercios y empresas que desarrollen actividades econdmicas dentro del
canton.

Con los profesionales en libre ejercicio hay un problema. Es definir qué es
un establecimiento y cuando toca pagar. Muchos trabajan sin un local
comercial. Por eso, la ley y la administracion deben poner reglas claras.
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Hay que decir cuando una actividad profesional si paga el impuesto. Asi se

evitan dudas que generan inseguridad juridica y juicios que no hacen falta.

Para que el cobro sea legitimo, el municipio debe notificar debidamente,
otorgar plazos razonables y explicar los fundamentos del tributo, de modo
que el contribuyente pueda ejercer su derecho a impugnar si advierte
alguna irregularidad. La identificacién de los sujetos obligados al pago se
realiza con base en los registros municipales; sin embargo, si estos no
cuentan con informacion actualizada y confiable, se generan liquidaciones
incorrectas. Tanto la determinacion tributaria como la fiscalizaciéon deben
estar sujetas a controles internos y externos que prevengan actuaciones
arbitrarias.

La naturaleza del impuesto pide equilibrio. El municipio necesita realizar
obras publicas con el dinero recaudado. Pero también hay que cuidar la
capacidad de pago de la gente. Si el impuesto es muy alto, va en contra a
la Constitucion. Por eso, para disefar, aplicar y controlar la patente, exige
técnica, transparencia y respeto a las garantias. De esta forma, el
impuesto es legitimo para la ciudadania.

2.1.8. Relevancia tributaria del establecimiento comercial

El concepto de establecimiento comercial es importante para el impuesto
de patente. Sirve para saber quién debe pagar. Tener un local, una sede u
organizaciéon permanente normalmente justifica el tributo local. Porque
“el cumplimiento de los deberes tributarios constituye una obligacién
ciudadana” (Alcivar, Balseca, Ferrin, & Homero, 2022).

En el caso de los ciudadanos que ejercen actividades profesionales sin un
establecimiento fisico, como abogados o disefadores, la situacién resulta
mas compleja. Dado que pueden desempefar sus labores desde su
domicilio particular. Si el municipio no establece reglas claras al respecto,
podria llegar a exigir el pago de la patente con base en criterios
desactualizados. Lo que ocasionaria un perjuicio econémico injustificado

para los contribuyentes.
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En particular, resulta fundamental que el municipio elabore anualmente
un plan que establezca las metas de recaudacion, actualice los registros
tributarios y mejore la atencion a los contribuyentes. Dicho instrumento
proporciona a la entidad criterios medibles de gestidn. Los planes deben
contemplar indicadores, cronogramas y asignaciones presupuestarias, asi

como un seguimiento peridédico que permita realizar ajustes oportunos.

La gestion administrativa es un area de la empresa que se encarga
de emplear de forma eficaz los recursos de esta para conseguir los
objetivos que se hayan planteado en un periodo de tiempo
determinado, los cuales deben estar destinados a las mejoras y

cambios en el cumplimiento las metas. (Sanchez)

Para el municipio es clave definir qué es establecimiento. Asi la
recaudacion es justa y hay menos juicios. También ayuda a poner tarifas
que si correspondan a la capacidad de pago. Cuando no hay definiciones
claras, aumentan los juicios y hay desigualdad. Algunos pagan cargas altas

y otros no pagan por vacios en la norma.

Los criterios que se usan son: si la actividad es habitual, si hay
permanencia, si hay personal y si depende del local. Eso muestra el
tamano real del negocio. De esta forma, se evita que se cobre patente por
usos ocasionales. Cuidando la seguridad juridica y el impuesto va acorde a
la realidad del contribuyente.

Las ordenanzas municipales tienen que ser claras. Deben definir
correctamente y poner procedimientos concretos. Las interpretaciones de
la administracion también deben ser publicas y tener sustento técnico,
porque da transparencia a los procesos. Garantizando la confianza y a la

seguridad juridica.

En la practica, cuando los registros se encuentran erroneos o incompletos,
las auditorias y fiscalizaciones pierden efectividad. Por ello, resultan utiles
los convenios interinstitucionales que permitan el intercambio de

informaciéon y la actualizacion permanente de los datos. Asimismo, la
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colaboracion técnica con universidades u organismos nacionales aporta
metodologias mas soélidas y rigurosas. Por lo tanto, la sinergia entre
instituciones potencia la eficacia de la recaudacion y la planificacion
territorial, y es que la cooperacién en términos generales supone un
“trabajo comun de los hombres durante el proceso de produccién”
(Casado, 2009).

El debido proceso pide 3 cosas: que notifiquen correctamente, que los
plazos sean razonables y que puedas impugnar. Sin eso, la determinacién
del impuesto no tiene validez. También es clave que la resolucion esté
motivada técnicamente. Asi el contribuyente entiende por qué le cobrany
puede defenderse. Por eso, tener recursos administrativos y judiciales a
tiempo es indispensable. Sin eso no se sostiene ninguna exigencia

tributaria. Por anadidura, el impuesto también debe respetar la igualdad.

2.1.9. Sujetos pasivos del impuesto de patente: empresas, comercios y
profesionales

Pagan patente las empresas, los comercios y los profesionales que hacen
actividades econémicas en el cantén. La norma distingue entre personas
juridicas y personas naturales. Eso cambia la tarifa, las obligaciones

formales y cdmo la municipalidad determina el impuesto.

Las empresas normalmente pagan segun ingresos, categoria o tablas de
las ordenanzas. Tienen que inscribirse en el registro municipal y guardar su
documentacién. La municipalidad liquida con criterios técnicos para
buscar equidad. Pero para que funcione, el catastro y las normas deben
actualizarse de manera seguida.

Los comercios minoristas y mayoristas tienen local a la vista. Por eso el
municipio hace verificaciones fisicas y catastrales. Revisa el domicilio, la

actividad y los metros del local.

Con las empresas grandes el municipio revisa papeles y contabilidad, pero
con los negocios pequeinos resulta improcedente exigir el mismo nivel de
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carga administrativa, pues para ellos podria resultar excesivo y perjudicial

para su funcionamiento.

Asimismo, la imposicidon de sanciones desproporcionadamente altas no
resulta efectiva, ya que puede incentivar el incumplimiento. Por el
contrario, resulta mas adecuado implementar mecanismos de notificacion
previa, plazos razonables o facilidades de pago que permitan a los
contribuyentes regularizar su situacion.

En el caso de los profesionales que trabajan desde la casa, el municipio
tiene que establecer en qué casos aplican las patentes y socializarlo con
la ciudadania.

Una politica tributaria que funciona combina técnica, proporcionalidad y
respeto a las garantias. Solo asi el municipio recauda apropiadamente y la

gente cumple oportunamente.

2.1.10. Retroactividad en materia tributaria

En materia tributaria no se puede cobrar impuestos por hechos pasados.
Eso va contra la Constitucién y rompe la seguridad juridica. Por eso la ley
prohibe aplicar tributos con efecto retroactivo que perjudiquen al
contribuyente. La idea es proteger lo que la gente ya planificd y evitar
sorpresas que dafen la confianza en el municipio.

El articulo 300 de la Constituciéon del Ecuador menciona que, el sistema
tributario debe respetar la generalidad, progresividad e irretroactividad.
Eso significa que el municipio solo puede cobrar por hechos futuros y
segun reglas que ya estaban vigentes. No puede crear obligaciones por
algo que pasdé antes de la norma.

Aplicar tributos hacia atras dana la seguridad juridica. Pasa cuando el
municipio cambia el criterio y cobra sin avisar antes. El articulo 300 de la
Constitucion prohibe la retroactividad. Sirve para que el contribuyente
sepa qué pasa si hace una actividad econdmica. Asi se evita la
arbitrariedad y hay mas certeza.
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Solo hay excepciones cuando benefician al contribuyente o cuando se
corrige un vacio legal. Pero deben estar bien explicadas, tener un limite de
tiempo y ser publicas. La retroactividad no puede ser la regla. Si se usa de

forma excesiva, se pierde el control democratico.

La retroactividad supone que los actos se rigen por la ley nueva, es
decir, la ley nueva estara vigente sobre las relaciones nacidas al
amparo de la regulacién anterior. Sin embargo, la irretroactividad
implica que todo debe regirse por la ley antigua, puesto que se
mantiene el orden juridico vigente antes de la entrada en rigor de la
ley nueva. (Alvarez, 2024)

La Constitucidon pone limites claros. Cobrar tributos hacia atras dana la
legalidad y la igualdad. Por eso toda norma retroactiva debe revisarse bien.
Hay que ver si es proporcional y razonable. El municipio no puede ignorar
los derechos ni la seguridad juridica al poner obligaciones fiscales.

Es oportuno tener los registros actualizados y comunicar a la gente con
anticipacién, para que se puedan actualizar en los pagos. Asi se fortalece

la certeza en el marco legal.

Por lo tanto, aplicar la norma hacia atras debe ser algo poco frecuente. Es
indispensable que exista una causa valida y que la medida no sea excesiva.
Se debe conciliar el interés fiscal con los principios de la Constitucion. La
claridad en la informacidén, una buena planificacion y personal preparado
reducen los conflictos. De esta manera, el sistema tributario se vuelve

mas confiable, justo y predecible.

2.1.11. La confianza legitima del contribuyente frente a las decisiones
administrativas

La confianza que tiene el contribuyente depende de que la administracion
mantenga reglas claras y constantes. Las personas y empresas ajustan sus
decisiones econdmicas segun lo que dicta el Estado. Por eso, si la

autoridad modifica su criterio de forma repentina y sin comunicar antes,

27



se quiebra esa expectativa. En ese punto, lo que se tutela es la posibilidad
de planificar y la estabilidad del ordenamiento juridico para quien paga el
tributo.

Cada nueva norma tributaria se establece de forma indefinida, los
contribuyentes, sean particulares, profesionales o empresas, los
primeros en enfrentarse a su interpretacién, tanto para dar
cumplimiento adecuado a sus obligaciones, como para planificar su
eficiencia tributaria. Las consecuencias del error en la interpretacion
son gravosas y pueden conllevar costes insalvables. Esta labor del
contribuyente como primer intérprete temporal de la norma, nunca
ha sido una labor sencilla y su complejidad es mayor aun en tiempos
de crisis. (Florez, 2025)

El derecho a que la administracién actue de forma coherente se sostiene
en la legalidad. Las normas tienen que redactarse con claridad y aplicarse
sin diferencias. Aunque la administracién tiene margen de decision, ese
margen solo es valido si es razonable y si los criterios se comunican con
anticipaciéon. De ese modo se impide la arbitrariedad. A su vez, explicar los
actos y difundir los criterios de interpretacion ayuda a que la ciudadania

crea en el sistema.

La modificacién constante de las normas y la aplicacion retroactiva de
obligaciones tributarias constituyen los factores que mas erosionan la
confianza de la ciudadania en la administracién municipal. Por el contrario,
cuando el municipio comunica sus disposiciones de manera clara y evita
cambios normativos frecuentes, se observa un mayor cumplimiento
voluntario por parte de los contribuyentes. En situaciones de

incertidumbre, la poblacion tiende a permanecer en la informalidad.

Lo mas recomendable es que las reglas consten por escrito, sean
inteligibles y gocen de estabilidad en el tiempo. De esta forma, el Estado
cumple con su deber de brindar previsibilidad, y los contribuyentes
recuperan la certeza necesaria para planificar, invertir y cumplir

oportunamente con sus obligaciones tributarias.
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2.1.12. El principio de legalidad y su incidencia en las determinaciones
tributarias

Ningun impuesto se puede cobrar si antes no existe una ley que lo
autorice. Debe estar vigente y redactada de forma clara. Solo asi el
contribuyente sabe a qué atenerse y el fisco no actua por decisidn propia.
El municipio solo puede cobrar lo que este detallado en una ordenanza

antes de que empiece el ano.

Cabe mencionar que "el principio de legalidad tiene manifestaciones
diferentes en uno y otro esquema de comprension del derecho” (Buchely,
2015).

No se pueden aplicar impuestos hacia atras cuando eso perjudica al
contribuyente. Si el Estado cobra tributos con efecto retroactivo, rompe la
estabilidad que la gente espera de las normas y dafa la certeza juridica.
Por eso, la administracién debe evitar estirar las leyes para cobrar deudas
viejas sin que la norma lo diga de forma expresa. Si la ordenanza no es
clara, cada funcionario cobra lo que considere. Por esta razén, todo tiene
que estar bien explicado y con numeros fijos.

Por ultimo, los tributos solo se pueden crear por ley. Es lo que se conoce
como reserva de ley. Por eso, para fijar impuestos o tarifas se necesita una
ordenanza o ley aprobada formalmente. Los cambios tampoco pueden
hacerse por resoluciones o actos de menor nivel, porque eso salta el
debate, el control democratico y la fiscalizacién de la ciudadania.

El principio de motivacién exige que todo acto tributario se encuentre
debidamente fundamentado. Cada liquidaciéon debe explicar con claridad
los hechos que la sustentan y la norma legal aplicable. El municipio esta
obligado a comunicar por escrito el fundamento del cobro y el monto de
la sancidn, la cual no puede resultar desproporcionada. Asimismo, resulta
favorable que los cambios tributarios sean anunciados con antelacion
suficiente, de modo que los contribuyentes puedan adaptarse sin afectar
su planificaciéon econdmica, lo cual contribuye ademas a prevenir litigios
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innecesarios.

La ley establece plazos dentro de los cuales la autoridad debe ejercer su
facultad revisora y recaudadora. Una vez transcurrido dicho lapso sin
justificacion valida, resulta improcedente exigir el pago de tributos
correspondientes a periodos anteriores, como ocurriria al acumular varios
ejercicios fiscales sin previa notificacion. En consecuencia, la actuacion
municipal debe ser oportuna y ajustarse a reglas temporales claras, en
salvaguarda de los derechos del contribuyente

Por otro lado, siempre se debe poder ir donde un juez. Si la autoridad hace
una liguidacion mal hecha, un juez tiene que poder revisarla. Ellos miran si
la resolucidén tiene explicaciones, si la multa es muy alta para la falta, y si
se usoO la ley correcta. Cuando la gente si puede demandar y que la
escuchen, el sistema gana confianza. Asi se evitan abusos y si hubo un

error, la persona no se queda sin respuesta.
2.1.13. Debido proceso administrativo y tributario

El debido proceso en lo administrativo y tributario pide que los
procedimientos cuiden todos los derechos de quien cancela los valores
correspondientes. Esto porque los actos del municipio pueden tocar el
dinero y la situacion legal de la persona. Por eso, cada etapa del tramite
debe ser clara, estar en la ley y no tomar por sorpresa. Todo acto que
cambie derechos tiene que cumplir con requisitos basicos. Asi se evita que
la autoridad actue por su cuenta y se asegura que la gente pueda
defenderse bien.

Notificar es una parte clave del debido proceso. Es el aviso que le llega a
la persona para contarle que existe un acto y qué implica. Si no hay una
notificacion real, no se puede pedir que cumpla ni empezar a contar los
dias para reclamar. Por eso se debe probar cdmo se avisd, cuando y qué
decia. Tanto si es por correo electrénico como en fisico, tienen que existir

reglas claras. Si no, hay errores y se pierde el derecho a explicar su version.
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La motivacion del acto administrativo es requisito de validez, ya que
permite conocer las razones de hecho y de derecho que sustentan la
decision. Un acto mal motivado impide el control judicial y limita la
posibilidad de defensa razonada, y “por tanto, el procedimiento
administrativo no constituye una institucion de la que pueden prescindir la
propia administracién o incluso el legislador al regular la actuacién de esta
ultima” (Gamba, 2006). Por ello, las resoluciones tributarias deben
contener fundamentos técnicos y legales claros, que posibiliten la

impugnacién y la fiscalizacion de su congruencia interna.

El derecho a defenderse pide que el contribuyente tenga tiempo
suficiente y formas reales de presentar pruebas y argumentos. Las
pruebas no pueden caerle todas a una sola parte. Tiene que ser justo.
Ademas, la autoridad debe revisar lo que se entrega sin sesgo y decir por
qué le dio valor o no. Si no dejan defenderse o lo hacen esperar mucho sin
razoén, el acto pierde fuerza y se puede dejar sin efecto.

Quien revisa si los actos del municipio cumplen la ley son los jueces y
otros 6rganos de control. Ellos verifican que se hayan respetado las
formas y los principios. La revision que viene de afuera ayuda a lo que se
hace dentro y sirve para corregir errores. También debe existir la opcién
de pedir medidas de proteccién. Asi se evita que se cobre o0 ejecute algo

que luego no se pueda reparar.

Con eso la administracion responde mejor. Asi la fiscalizacién es mas

efectiva, respeta a la gente y da la certeza que todos buscan.

2.1.14. Prescripcién tributaria y limites temporales del ejercicio de la
potestad determinadora

La prescripcidon pone un limite de tiempo para que la autoridad cobre
deudas tributarias. Sirve para cuidar la certeza del contribuyente. Con ese
plazo el Estado no puede amenazar con cobrar para siempre y la
fiscalizacion esta obligada a moverse rapido. Por eso es clave que los
plazos estén claros. Asi todos saben a qué atenerse en los tributos del
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municipio.

La caducidad es un tema diferente. Es un limite que cierra la puerta para
empezar un tramite cuando se pasa el tiempo. Es un plazo que se cumple
obligatoriamente. A diferencia de la prescripcibn que cuida al
contribuyente, la caducidad da orden al proceso y evita que actuen muy
tarde. En la practica, saber diferenciar una de otra es clave. De eso
depende si un cobro tributario del municipio por hechos pasados es valido

O no.

Discutimos que la caducidad restringe el ejercicio de la facultad
determinadora de parte de la administraciéon y que conlleva efectos
juridicos como la liquidacion, dejando de lado la recaudacion. Ya que
esta accién de cobrar es posterior a la de determinar la obligacién;
por una orden de prelacion, si la una caduca pues la otra tampoco

tiene razén de ser (Pérez).

Los plazos también se pueden parar cuando hay una razdn valida. Eso
cambia la forma de contar la prescripcion. Si la autoridad da una pausa
bien explicada, el tiempo se detiene. Lo mismo pasa si el contribuyente
reconoce la deuda o presenta un reclamo. En este caso el plazo se corta o
se reinicia. Por eso hay que dejar todo por escrito. Se necesita tener claro
qué pasod y cuando, para saber si se puede cobrar por hechos de antes o
no.

La aplicacién de tributos con efectos retroactivos unicamente procede en
supuestos excepcionales y cuando la ley lo autorice expresamente,
precisamente porque afecta la seguridad juridica de los contribuyentes.
Los municipios realizan cobros correspondientes a ejercicios anteriores
debido a deficiencias en su propia documentacién. Por ello, resulta
preferible que la administraciobn municipal mantenga sus archivos en

orden y actualizados.

El principio de proporcionalidad pone un freno a los cobros hacia atras.
Cuando las cargas son muy altas, danan derechos y la capacidad de pago
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de la gente. Hay que mirar la situacién econdmica del contribuyente y no
usar medidas que sean como un decomiso encubierto. Usar multas por
niveles y dar planes de pago segun lo que cada uno pueda es necesario.
Solo asi un cobro con efecto al pasado se ajusta a la equidad y a la justicia
que pide la Constitucion.

2.1.15. Responsabilidad administrativa y disciplinaria de funcionarios
municipales

En Ecuador, la responsabilidad de los funcionarios municipales constituye
un tema de relevancia juridica, regulado por la Constitucion, leyes
especiales y las ordenanzas propias de cada municipio. Un estudiante
debe comprender que un funcionario incurre en responsabilidad cuando
su actuacion vulnera principios fundamentales como el cumplimiento de
la ley, la honradez y el correcto ejercicio de sus funciones. En tales casos,
las sanciones pueden oscilar entre una multa econémica y la destitucién
del cargo, e incluso, en determinados supuestos, procede la reparacion

del dano causado a la institucion.

La responsabilidad administrativa proviene de las potestades
otorgadas por la ley, y las cuales van encaminadas a satisfacer el
interés general de los ciudadanos. La responsabilidad es relevante
porque permite establecer sanciones a aquellos servidores
judiciales que incurran en una omision, 0 en una actuacién que
excedan sus funciones, perjudicando a algun particular. Y en caso de
ser asi, pueden ser castigados con diferentes tipos de sanciones,
dependiendo de la gravedad de la infraccién cometida (Ramirez).

Es preciso distinguir la responsabilidad administrativa de la disciplinaria,
porque se relaciona con el patrimonio publico y el otro factor se orienta a
faltas éticas o funcionales. Asimismo, el debido proceso y la carga de la
prueba son esenciales, puesto que las sanciones administrativas deben
sustentarse en expedientes completos, informes de control interno y
audiencias imparciales que permitan valorar adecuadamente la conducta
del funcionario investigado.
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En Loja, la jurisdiccion contenciosa determind la existencia de un pago
indebido por determinados cargos municipales y ordend su devolucion,
puesto que la entidad no acreditd la validez de la obligacién tributaria. Por
lo que la administracion asumio la reparacion econdmica, evidenciandose
que quienes desconocen el marco legal pueden quedar sujetos a
responsabilidad patrimonial y disciplinaria por omitir verificaciones

obligatorias en el tramite.

2.1.16. Rol de la Contraloria General del Estado en materia tributaria
municipal

El rol de la Contraloria General del Estado en materia tributaria municipal
implica ejercer control externo sobre la legalidad de la recaudacién, ya
que fiscaliza el uso de recursos y la correcta aplicacion de normas. Su
competencia busca garantizar transparencia y responsabilidad
administrativa, mediante auditorias, revisiones de gestion y la emision de
informes que orienten la correccidn de irregularidades detectadas.

Aqui el 6rgano encargado de realizar este proceso investigativo y de
seguimiento es el fisco, definido por Mabel Goldstein como
"denominacién del Estado cuando desenvuelve su personalidad en el
campo del derecho privado. Estado considerado como sujeto de derechos

pecuniarios” (Goldstein, 2013).

Como o6rgano superior de control, la Contraloria realiza auditorias
financieras y de cumplimiento en los municipios, debido a que estas
identifican desviaciones en procesos de facturacién, exoneraciones y
cobros indebidos. Asimismo, la Contraloria sugiere mecanismos de
conciliacion administrativa entre contribuyentes y municipalidades, con el
fin de resolver controversias sin recurrir de inmediato a procedimientos

judiciales.

Los informes publicos de la Contraloria generan un efecto disuasorio sobre
practicas irregulares, puesto que transparentan hallazgos y obligan a la
rendicion de cuentas. En otro lado, el seguimiento de recomendaciones
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permite verificar la implementacidon de medidas correctoras; por lo que un
monitoreo riguroso aumenta la confianza ciudadana en la gestidon local y

contribuye a prevenir nuevas irregularidades en la recaudacion.

2.1.17. Derechos de los contribuyentes y deberes frente a los tributos
municipales

Los contribuyentes municipales tienen derechos fundamentales que
protegen su relacion con la administracién tributaria, ya que la ley exige
respeto al debido proceso y a la presuncién de inocencia. En consecuencia,
todo acto de cobro debe estar motivado y notificado oportunamente,
puesto que la transparencia y la claridad en la informacion facilitan el
cumplimiento voluntario y reducen conflictos administrativos, entre

autoridad y contribuyente.

Asimismo, los contribuyentes gozan del derecho a la informacién y a la
orientacion, ya que la administracion debe explicar tasas, exenciones y
procedimientos. Por lo tanto, la existencia de canales claros y atencién
técnica contribuye a evitar errores y facilita la regularizaciéon de
obligaciones. En otro lado, garantizar accesibilidad y lenguaje
comprensible fortalece la transparencia y la confianza en la gestidon

municipal.

El marco juridico en el que tiene lugar la relacién entre la
administracion publica y el obligado tributario se basa, en la
actualidad, en dos pilares fundamentales: por un lado, el sistema de
autoliquidacion de los tributos, que implica una importante
atribucién de deberes formales a cargo del obligado tributario; vy,
por otro lado, la atribucion de un considerable numero de
potestades de control a la administraciéon tributaria, es decir, la
denominada comprobacion tributaria. (Delgado, 2009).

El contribuyente debe poder impugnar cobros erréneos o injustificados y
conocer su fundamento. Las multas requieren notificacién previa y plazo

para subsanar. El municipio debe liquidar sin errores, atender con claridad
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y no limitarse a canales digitales. Los cobros indebidos deben devolverse.
Ante el impago, debe privilegiarse el didlogo antes de exigir el pago total

de forma inmediata.

2.1.18. Impacto econdémico de la determinacién retroactiva en
contribuyentes de la ciudad de Guayaquil

Las determinaciones tributarias retroactivas generan cargas financieras
inmediatas para profesionales y pequeios negocios en Guayaquil, ya que
implican pagos adicionales, recargos e intereses que afectan la liquidez.
Ademas, la incertidumbre sobre la obligacion tributaria dificulta la
planificacion fiscal y el acceso a crédito, puesto que las entidades
financieras valoran los riesgos al evaluar garantias y capacidad de pago.

Cuando se exigen tributos de ejercicios anteriores, los recargos y multas
incrementan desproporcionadamente la deuda, lo que puede llevar al
cierre de pequeios negocios o0 al endeudamiento en condiciones
desfavorables. Esta situacion desincentiva la inversion, especialmente en
ciudades con economia estacional como Guayaquil. Resulta mas eficiente
implementar facilidades de pago y notificaciones oportunas que aplicar
sanciones severas de forma inmediata. Asimismo, promover programas de
asistencia tributaria contribuye a reducir errores de determinacién y a
garantizar una recaudacion mas justa, eficiente y sostenible en el mediano

plazo.

2.1.19. Mecanismos de defensa del contribuyente ante determinaciones
del Municipio de Guayaquil

El contribuyente del Municipio de Guayaquil dispone de mecanismos
administrativos y judiciales para impugnar determinaciones tributarias
retroactivas, ya que la ley garantiza el derecho a la defensa y a la
impugnacion. Si le llega un cobro raro, la persona puede ir al municipio y
decir si existe alguna equivocacion. Tiene que llevar papeles o la
constancia para comprobar. En el caso, de que el municipio hago caso
omiso se puede demandar. Pero el tiempo para realizar este tramite es
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corto, aproximadamente 2 meses.

En muchos casos, resulta mas eficiente y econémico optar por el didlogo y
el pago fraccionado que acudir a la via judicial. La documentacion
respaldatoria tales como: facturas, recibos y registros, constituye el Unico
medio valido para ejercer la defensa, pues sin ella no es posible sustentar
reclamacion alguna. Asimismo, conviene explorar instancias de
conciliacién técnica y, cuando exista riesgo patrimonial, solicitar medidas
cautelares. Un enfoque estratégico y asesoria especializada aumentan las

posibilidades de éxito y fortalecen la seguridad juridica del contribuyente

2.1.20. Garantias municipales para evitar vulneraciones al principio de
seguridad juridica

Después de lo suscitado en este ultimo tiempo, el Municipio de Guayaquil
tiene la facultad de articular garantias normativas y administrativas que
protejan el principio de seguridad juridica, ya que la previsibilidad es
esencial para contribuyentes y autoridades. Para que no haya cobros
malos, el municipio tiene que tener reglas claras para todos. Si todos los
empleados usan los mismos papeles y pasos, existen menos errores y la

gente puede defenderse mejor.

Resulta fundamental que el municipio notifique con antelacién las nuevas
disposiciones tributarias y consulte a la ciudadania antes de su
implementacion, a fin de evitar sorpresas y fomentar el cumplimiento
voluntario. Asimismo, se requiere privilegiar el didlogo y los acuerdos; ante
conflictos, resulta preferible negociar facilidades de pago antes que acudir
directamente a la via judicial. La publicacion periédica de los montos
recaudados y de las dificultades enfrentadas contribuye, ademas, a

fortalecer la confianza ciudadana en la gestién municipal.
2.2. Marco Legal
Este compendio legal constituye todas las normas juridicas que sustentan

y delimitan la responsabilidad de las autoridades electas de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados en el Ecuador, especialmente con respecto a
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su deber de recaudar los tributos establecidos por ordenanza,
permitiendo entender los alcances juridicos del problema y la proporcién
de los elementos normativos sobre los que debe analizarse la omision

funcional de tales autoridades.

2.2.1. Constitucién de la Republica del Ecuador

La Constituciéon de la Republica del Ecuador de 2008 nace como una
norma revolucionaria en la concepcién y percepcién de derechos, y en el
caso especifico de la problematica, establece los principios
fundamentales que rigen la administraciéon publica y la gestidon de los
recursos estatales, entre ellos la transparencia, la eficiencia, la
responsabilidad y la legalidad.

En cada uno de sus 444 articulados se reconocen los derechos
fundamentales, y por ello, concerniente al tema, el articulo 11 dispone que
el "articulo 11.- El ejercicio de los derechos se regira por los siguientes
principios: 1. Los derechos se podran ejercer, promover y exigir de forma
individual o colectiva ante las autoridades competentes; estas
autoridades garantizaran su cumplimiento” (Constituyente, 2008).

De acuerdo con lo previamente citado, se determinan cuadles son los
principios rectores, los cuales contemplan los derechos fundamentales y
las garantias constitucionales de cada ciudadano y ciudadana. El texto no

escatima en disponer de un sin numero de componentes juridicos.

Por otro lado, el articulo 76 estipula que “en todo proceso en el que se
determinen derechos y obligaciones de cualquier orden, se asegurara el
derecho al debido proceso” (Constituyente, 2008). Este texto se
fundamenta sobre el respeto que debe haber hacia el debido proceso, en
todos los casos donde la actuacion administrativa determine derechos y
obligaciones, y basado en el tema se obliga a que las determinaciones
tributarias retroactivas deban cumplir requisitos formales estrictos si se
pretende exigir a contribuyentes obligaciones pasadas.
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De acuerdo con el articulo 82 "el derecho a la seguridad juridica se
fundamenta en el respeto a la Constitucidon y en la existencia de normas
juridicas previas, claras, publicas y aplicadas por las autoridades
competentes” (Constituyente, 2008). En este texto se consagra la
seguridad juridica por sobre todas las cosas, derecho que posee toda
persona a gozar de un ordenamiento juridico claro, previsible, seguro, y de
libre acceso, algo razonable. Por ejemplo, con amparo al tema, las normas
deben de existir previamente, ser publicadas y con aplicadas por las
autoridades competentes en la jurisdiccion.

2.2.2. Codigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y
Descentralizacién

El Cddigo Organico de Organizaciéon Territorial, Autonomia vy
Descentralizaciéon (por sus siglas COOTAD), esta vigente desde 2010. Esta
ley nacié para regular la estructura, competencia y funcionamiento de los
Gobiernos Autdonomos Descentralizados dentro del Ecuador. A su vez,
establece que las autoridades electas tienen la obligacion de administrar
los recursos publicos de manera eficiente, participativa y conforme a la ley,
incluyendo la responsabilidad de garantizar la correcta recaudacion de
tributos municipales. En otro ambito, también se encarga de las
atribuciones de control y fiscalizacién interna, asi como los

procedimientos para determinar posibles faltas administrativas.
El articulo 489 senala que:

Art. 489.- Fuentes de la obligacién tributaria.- Son fuentes de la
obligacidn tributaria municipal y metropolitana: a) Las leyes que han
creado o crearen tributos para la financiacion de los servicios
municipales o metropolitanos, asignandoles su producto, total o
parcialmente; b) Las leyes que facultan a las municipalidades o
distritos metropolitanos para que puedan aplicar tributos de
acuerdo con los niveles y procedimientos que en ellas se establecen;

y, ¢) Las ordenanzas que dicten las municipalidades o distritos
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metropolitanos en uso de la facultad conferida por la ley. (Nacional,
Cddigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia vy
Descentralizacion, 2010)

Ante lo mencionado, se deja en claro cuales son las fuentes existentes de
la obligacién en los tributos. Se destacan las leyes de diversa indole, como
ordenanzas referentes a la recaudacién de impuestos municipales,

disposiciones que se amparan en normas de mayor jerarquia.

El articulo 191 hace hincapié en la clase de impuestos municipales, dado
que “sin perjuicio de otros tributos que se hayan creado o que se crearen
para la financiacién municipal o metropolitana” (Nacional, Cédigo Organico
de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacién, 2010). En el
literal e) se estipula el impuesto de matriculas y patentes.

En cambio, el siguiente articulado, que responde al numero 546,
manifiesta el “Impuesto de Patentes. - Se establece el impuesto de
patentes municipales y metropolitanos que se aplicara de conformidad
con lo que se determina en los articulos siguientes” (Nacional, Cédigo

Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, 2010).

Estos referidos textos se enmarcan mucho mas en los rubros municipales
que deberan recaudar los municipios, tal como es el caso del impuesto de
patentes, mediante qué estan facultados, en la creacién o modificacidén de
las diferentes tasas impuestas. No hay que dejar de lado el instrumento
legal que abarcara estas disposiciones, siendo las ordenanzas.

2.2.3. Cédigo Tributario

El Codigo Tributario fue promulgado en el ano 2005, y establece el marco
juridico que regula la relaciéon entre la administracién tributaria y los
contribuyentes, definiendo principios, procedimientos y responsabilidades.
Asi mismo, organiza la determinacién, recaudacién e impugnacién de
tributos, garantizando seguridad juridica, ademas, fija deberes formales,

sanciones y mecanismos de control, permitiendo una gestion fiscal

40



coherente y ajustada a los principios constitucionales.

En el articulo 5 se estipulan los principios del régimen tributario que “se
regira por los principios de legalidad, generalidad, igualdad,
proporcionalidad e irretroactividad” (Nacional, Codigo Tributario, 2005).
Esto significa que el aparataje de tributos en el pais guardara relacién con
cada principio, lo que conservara su naturaleza. Por otro lado, también se

establece que,

Articulo 67.- Facultades de la administracidon tributaria. - Implica el
ejercicio de las siguientes facultades: de aplicacion de la ley; la
determinadora de la obligacion tributaria; la de resolucién de los
reclamos y recursos de los sujetos pasivos; la potestad
sancionadora por infracciones de la ley tributaria o sus reglamentos
y la de recaudaciéon de los tributos (Nacional, Cédigo Tributario,
2005).

2.2.4. Cédigo Organico Integral Penal

El Cdédigo Organico Integral Penal se encuentra vigente en el Ecuador
desde 2014, y fue implantado para determinar las infracciones penales y
las responsabilidades que pueden recaer sobre los servidores publicos en
caso de incumplimiento de sus funciones. En su articulado, el COIP
contempla delitos como el peculado, la concusién, y el cohecho, los
cuales pueden aplicarse en caso de actuaciones arbitrarias o irregulares.

Aquella normativa penal permite establecer la responsabilidad individual
de los funcionarios publicos cuando su conducta genera perjuicio
econdmico al Estado o a la administracion local, reforzando de este modo
el principio de legalidad y el deber de probidad en el ejercicio del poder
publico.

El articulo 278 tipifica el delito de peculado, expresando que:

Art. 278. Peculado. - Las o los servidores publicos; las personas que
actuen en virtud de una potestad estatal en alguna de las
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instituciones del Estado; o, los proveedores del Estado que, en
beneficio propio o de terceros, abusen, se apropien, distraigan o
dispongan arbitrariamente de bienes muebles o inmuebles, dineros
publicos, efectos que los representen, piezas, titulos o documentos
que estén en su poder en virtud o razén de su cargo, seran
sancionados con pena privativa de libertad de diez a trece anos.
(Nacional, Cédigo Organico Integral Penal, 2014)

Por otro parte, el articulo 280 tipifica el cohecho, en el que reposa que,

Art. 280.- Cohecho.- Las o los servidores publicos y las personas que
actuen en virtud de una potestad estatal en alguna de las
instituciones del Estado, que reciban o acepten, por si o por
interpuesta persona, donativo, dadiva, promesa, ventaja, beneficio
inmaterial o beneficio econdmico indebido u otro bien de orden
material para si o un tercero, sea para hacer, omitir, agilitar, retardar
o condicionar cuestiones relativas a sus funciones, seran
sancionados con pena privativa de libertad de tres a cinco anos.
(Nacional, Codigo Organico Integral Penal, 2014)

2.2.5. Ley Organica de Servicio Publico

La LOSEP se encuentra vigente desde el aino 2010, y se cred para regular el
regimen juridico aplicable a las y los servidores publicos del Ecuador,
estableciendo asi derechos, deberes, prohibiciones y responsabilidades
administrativas. Esta normativa refuerza plenamente el principio de
responsabilidad en el ejercicio de funciones publicas, sefAalando que los
servidores tienen la obligacién de actuar con transparencia, legalidad y
eficiencia en la gestidn de los recursos estatales.

La LOSEP establece en su articulo 21 que los servidores publicos deben:

Art. 21.- Obligacién de rendir caucion. - Las y los servidores publicos,
que desempefien funciones de recepcién, inversion, control,
administracion y custodia de recursos publicos, tienen obligaciéon de
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prestar caucidén a favor de las respectivas instituciones del Estado,

en forma previa a asumir el puesto.

El referido texto exige que los servidores publicos desempeien sus
funciones con responsabilidad, honradez, eficiencia y diligencia,
encaminando un compromiso ético y profesional en la gestion publica,
puesto que, en el caso de los GAD, estas obligaciones se extienden a la
correcta recaudacion de tributos municipales. El articulo 23 dispone que
los funcionarios publicos responderan administrativa, civil y penalmente
por sus actos u omisiones en el ejercicio de su cargo. Esta norma

complementa lo previsto en los articulos 227 y 233 de la Constitucién.
2.2.6. Ley Organica de la Contraloria General del Estado

La Ley Organica de la Contraloria General del Estado regula el control y la
auditoria del uso de los recursos publicos en Ecuador, facultando a este
organismo a examinar la legalidad, eficiencia, eficacia y economia en la
gestion de las entidades del sector publico, siendo los cabildos

municipales los sujetos evaluados.
El articulo 7 de esta ley establece que:

Art. 7.- Marco normativo general.- Para regular el funcionamiento del
sistema, la Contraloria General del Estado adaptara, expedira,
aprobara y actualizara, segun corresponda: 1.- Normas de control
interno que sirvan de marco basico para que las instituciones del
Estado y sus servidores establezcan y pongan en funcionamiento su
propio control interno; 2.- Politicas de auditoria gubernamental;

3.- Normas de control y fiscalizacién sobre el sector publico; 4.-
Normas de auditoria gubernamental, de caracter local e
internacional en sus modalidades de gestion, y, 5.- Reglamentos,
regulaciones, manuales generales y especializados, guias
metodoldgicas, instructivos y mas disposiciones necesarias para la
aplicacion del sistema y la determinacion de responsabilidades
(Nacional, Ley Organica de la Contraloria General del Estado, 2002).
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El texto expresa la facultad que tiene este organismo para determinar
responsabilidades administrativas, civiles o penales ante actos u
omisiones que perjudiquen al Estado. Esto incluye la recaudacion de
tributos municipales por parte de las autoridades de los GADs. Es asi que,
la norma refuerza el control y la supervisiéon sobre la gestidn publica,

promoviendo la transparencia y la legalidad.

Por su parte, el articulo numero 29 cita que “la Contraloria General del
Estado, como organismo técnico superior de control, es una persona
juridica de derecho publico, con autonomia administrativa, presupuestaria
y financiera, dirigida y representada legalmente por el Contralor General”

(Nacional, Ley Organica de la Contraloria General del Estado, 2002).

Aqui se otorga a la Contraloria General del Estado la responsabilidad de
supervisar y controlar la gestion publica, incluyendo la administraciéon de
recursos financieros y patrimoniales. Esta funcién es sumamente clave
para asegurar que las autoridades de los GAD cumplan con sus
obligaciones, como la recaudacién adecuada de tributos municipales, pero
siempre y cuando se ajusten a la legalidad de una norma, y cumplan cada

principio de la materia.
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2.3 Marco Conceptual

Seguridad juridica: Es aquel principio que garantiza a los ciudadanos
certeza y previsibilidad respecto a las normas y actuaciones del Estado, y
a su vez tiene una implicacién en la claridad de las leyes, estables y de
conocimiento publico para que las personas puedan organizar su
conducta con confianza.

Determinacién tributaria: Es el acto mediante el cual la administracion
verifica la existencia del hecho generador, identifica al sujeto obligado y
establece el monto que el contribuyente debe pagar por concepto de
tributo.

Retroactividad: En sintesis, se refiere a la aplicacion de un acto
administrativo o norma a situaciones ocurridas con anterioridad a su
expedicion. En materia tributaria esta figura se encuentra limitada porque

afecta directamente la previsibilidad de las obligaciones.

Impuesto de Patente Municipal: Es un tributo de caracter local que grava
el ejercicio de cualquier actividad econdémica, comercial, industrial,
financiera o profesional que se realice dentro de la jurisdicciéon de un
canton.

Contribuyente: Es esa persona natural o juridica que estd obligada al
cumplimiento de la prestacioén tributaria, en virtud de haberse configurado
el hecho generador previsto en la ley.

Potestad Tributaria Municipal: Es la capacidad que tienen los gobiernos
municipales para establecer y administrar los tributos de su competencia,
respetando los limites constitucionales y legales.

Hecho Generador: Es el supuesto previsto en la ley cuya realizaciéon da
origen al nacimiento de la obligacién tributaria, y en el caso de la patente
municipal, corresponde al inicio y desarrollo de actividades econémicas.

Recurso Administrativo: Es el mecanismo legal que tienen los
contribuyentes para impugnar los actos de la administracién tributaria

cuando consideren que vulneran sus derechos o se han emitido de forma
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incorrecta.
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CAPITULO Il
METODOLOGIA
3.1. Diseno y enfoque de la investigacién

La presente investigacion se desarrolld bajo un enfoque cualitativo,
puesto que permitié medir el alcance de la determinacion retroactiva y
comprender sus efectos sobre la seguridad juridica. Este enfoque resultd
el mas idéneo, ya que no se pretendid uUnicamente determinar una
probable vulneracién de un derecho, sino que se trasladé ese diseno
concurrente favoreciendo la triangulacién y reforzando la validez de los
hallazgos; asi, se articularon mediciones y narrativas complementarias.
También se pudo inferir que “la investigacion cualitativa examina su
sistema de relaciones, su estructura dinamica” (Cruz del Castillo & Olivares
Orozco, 2014).

El diseio de la investigacion fue no experimental, debido a que no existid
manipulacion deliberada de las variables, limitandose el estudio a
observar el fendmeno de retroactividad en materia tributaria y como se
presenta en su contexto natural. Se analizd la situacidn juridica y factica
en el momento en que ocurre, sin alterar las condiciones administrativas
del municipio de la ciudad de Guayaquil, permitiendo asi una valoracion
objetiva de la realidad tributaria que esta suscitandose en esa localidad.

Por el alcance temporal, el estudio se clasificé como transversal, dado que
la recoleccién de datos y el analisis juridico se efectuaron en un momento
unico, correspondiente al ejercicio fiscal del afno 2024. Esta delimitacién
temporal fue crucial, ya que permitié evaluar el cumplimiento de las
competencias tributarias de las autoridades actuales en un corte

especifico de tiempo.
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En ultima instancia, el alcance de la investigacién fue descriptivo y
explicativo, pues en una primera instancia se detallaron las normativas
inobservadas y las conductas de los funcionarios, para posteriormente
establecer las relaciones de causalidad entre la omisiéon y el perjuicio

econdmico estatal.
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Para definir los datos y criterios concernientes a la investigacion, se
recurrieron a dos tipos de fuentes: la primera fue la fuente documental e
institucional primaria, tal y como es el directorio municipal de la ciudad de
Guayaquil, el registro de contribuyentes, expedientes y gacetas
municipales en linea, asi como a su vez, reportajes y noticias de medios de
comunicacion digitales y escritos; y la segunda, la fundamentacion
metodoldgica y doctrinal, en autores y libros de metodologia citados. El
propio capitulo explic6 coOmo se usaron esas fuentes para definir

poblacion, muestra, métodos e instrumentos.

3.2 Poblacién y muestra

3.2.1. Poblacién

La poblacion objeto de estudio para esta investigacién estuvo conformada
por el conjunto total de actores juridicos y administrativos vinculados
directamente con la potestad tributaria en la ciudad de Guayaquil. Tales
como: el personal de la Direccion General Financiera y del Departamento

de Rentas del Municipio de Guayaquil y juristas tributarios locales.

En primera instancia se iban a incluir también los contribuyentes de
patente municipal durante el aino 2024, pero no fue posible por multiples
factores, el mas importante que las personas desconfian del estudio y
prefieren no hablar por cuestione de seguridad, ya que expondrian sus
nombres e informacion delicada. Para este estudio se tomod en cuenta a
tres grupos: los jefes del municipio, los abogados y la gente que paga

impuestos en Guayaquil.
3.2.2. Muestra

Para la seleccion de la muestra se aplicé un muestreo no probabilistico de
tipo intencional o selectivo, fundamentado en criterios de relevancia
juridica y acceso a la informacién. No se busca una representatividad
estadistica aleatoria, sino la inclusién de sujetos clave que, por su cargo y
funciones especificas, poseen el conocimiento directo sobre la gestion de
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cobro del impuesto de la patente municipal, permitiendo asi obtener
datos cualitativos significativos y profundos sobre las causas y efectos de
la determinacidén retroactiva en la recaudacion. Ante ello, se puede decir

que:

Por tanto, para seleccionar una muestra, lo primero que hay que
hacer es definir la unidad de muestreo/andlisis (si se trata de
individuos, organizaciones, periodos, comunidades, situaciones,
piezas producidas, eventos, etc.). Una vez definida la unidad de
muestreo/analisis se delimita la poblaciéon. (Sampieri, 2014)
Se entrevistaron a profesionales del derecho especializados en materia
tributaria y que trabajan en algun GAD Municipal de la provincia de Santa
Elena, esto debido a que no fue posible conversar con ninguno de los
funcionarios y abogados municipales de la ciudad de Guayaquil, pese a
que se realizaron los contactos y las diligencias respectivas para pactar las
entrevistas, no se obtuvo acceso ni algun tipo de facilidad para obtener la
informacion requerida para el presente estudio, por lo que la muestra final
se centrdé simplemente en abogados en el libre ejercicio profesional, o que
trabajan en alguna dependencia.

Los criterios de inclusion se definieron con base en la claridad documental,
el impacto econémico y el acceso a la informacion. Se establecid una
muestra inicial de 11 abogados pertenecientes a alguno de los GAD
Municipales de la provincia de Santa Elena, y 8 funcionarios con cargos en
rentas o materia tributaria de la ciudad de Guayaquil para entrevistas
cualitativas, ajustable segun saturacién, tal como se detalla en el cuadro
de distribucién muestral presentado a continuacion:

Tabla 1: Poblacién y muestra.

Grupo Fuente Poblacién Muestra
Funcionarios con
cargos explicitos en Superintendencia
rentas o temas de Compaiias, 8 1
tributarios en la Valores y Seguros
ciudad de Guayaquil

GAD Municipal de
La Libertad y GAD i 2
Municipal del

Abogados de algun
GAD Municipal
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Cantén Salinas

TOTAL 19 3
Elaborado por Nelson Estibel y Erika Donoso.

Se utilizé un muestreo por conveniencia, por lo que se entrevistdé a
aquellas personas que contaban con informacién directa y verificable
sobre la gestidon municipal. Ademas, la falta de acceso a informacion
publica oficial justifica un muestreo no probabilistico, intencional,

funcional y adecuado.

3.3 Métodos, técnicas e instrumentos

3.3.1. Métodos de Investigacion

Método exegético

El método exegético fue fundamental para la interpretacion literal y
sistematica de las normas tributarias vigentes, ya que permitira
desentranar el sentido exacto del articulado constitucional y del COOTAD
respecto a las competencias recaudatorias. Este meétodo ayudd a
determinar el alcance preciso del conflicto legal en torno a la recaudacion

retroactiva.
Método analitico

Se empled el método analitico con el fin de descomponer el fendmeno de
la facultad recaudatoria retroactiva en sus partes constitutivas, facilitando
asi el estudio pormenorizado de la gestidon en el cabido de Guayaquil. Este
meétodo contribuyd a identificar patrones en esta decisidon controversial,
puesto que, al examinar cada elemento por separado, se logré una
comprensién profunda sobre las causas especificas que generan el
evidente malestar e inconformidad de los contribuyentes, dado que aqui
“se parte del todo para separar sus diversas partes o elementos” (Baena,
2014).

Método deductivo
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El método deductivo contempld las premisas generales de la normativa
tributaria nacional hacia su aplicacion en los casos concretos de la ciudad.
Ayudara en la investigacidon al permitir subsumir los hechos facticos en
torno al cobro retroactivo de la patente municipal dentro de las hipotesis
normativas, contribuyendo a demostrar que una probable vulneracidon de

un principio consagrado en la Constitucion.

3.3.2. Técnicas de investigacion

Fichaje normativo

Para esta investigacién se usé el fichaje normativo. Esta técnica sirvid para
ordenar el marco legal sobre recaudacién tributaria. Por aquello, se van a
fichar articulos clave del COOTAD, como el articulo 342 que regula la
recaudacion, y de la Constitucion, como el articulo 301 que establece los
principios tributarios. Asi es mas facil trabajar con las fuentes juridicas y se
puede armar mejor el analisis doctrinal.

Revision documental

Como técnica fundamental, la revisibn documental se enfocd en el
examen exhaustivo de ordenanzas, informes financieros y expedientes
coactivos municipales. Contribuyd en la investigacién al proporcionar todo
el sustento de facto necesario, debido a que permitié verificar la
existencia de una trasgresion de una garantia fundamental, como lo es la

seguridad juridica
Entrevistas

La entrevista constituyd la técnica idénea para dialogar con los actores de
la materia sobre su gestion tributaria en la municipalidad de Guayaquil, y a
su vez, contribuyd en la investigacion al obtener testimonios directos,
ayudando a entender el contexto interno, puesto que se logr6é determinar
el fondo del asunto.
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3.3.3. Instrumentos de investigacion
Ficha normativa

La ficha normativa sirvid como instrumento para compilar y clasificar los
articulos legales que regulan la potestad tributaria municipal. Se aplico
revisando el articulo 342 del COOTAD y el articulo 301 de la Constitucién.

La matriz de esta ficha parte de los 2 articulos. Por eso tiene 4 columnas: 1.
Sujeto activo, 2. Procedimiento de recaudacién, 3. Garantias del
contribuyente, y 4. Principios de eficiencia.

Es indispensable usar esta ficha porque permite medir 2 cosas. Primero, la
restriccion: si el GAD estd limitado a cobrar solo como dice la ley, sin
salirse del procedimiento. Segundo, la seguridad juridica: si al
contribuyente se le cobra con reglas claras, previas y sin arbitrariedad.
Con eso se verifica si la accién de cobro cumple o vulnera derechos.

Cita bibliografica

La cita bibliografica es un apoyo referencial para sistematizar la doctrina
juridica consultada sobre derecho tributario y responsabilidad
administrativa, y, a su vez, contribuyd en la investigacién al organizar las

fuentes tedricas, y fundamentacion del marco tedrico del estudio.
Guia de entrevista

Para las entrevistas se utilizé una guia de preguntas. Esta guia sirve para
enfocarse en los puntos mas importantes al momento de entrevistar a los
jefes, abogados y contribuyentes. Se realizaron preguntas abiertas y
cerradas para que todos respondan lo mismo y se pueda comparar de

mejor manera las respuestas.

Tabla 2: Métodos, técnicas e instrumentos.

Métodos Técnicas Instrumentos
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Exegético Fichaje normativo Ficha normativa
Analitico Revisiéon documental Cita bibliografica
Deductivo Entrevistas Guia de entrevista

Elaborado por: Nelson Estibel y Erika Donoso.
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3.4. Operacionalizacién de las variables

TITULO

PRINCIPIO DE SEGURIDAD JURIDICA Y LA DETERMINACION RETROACTIVA DEL

IMPUESTO DE PATENTE MUNICIPAL EN GUAYAQUIL, 2024

VARIABLES
Dependiente:
Principio de
seguridad juridica.

Tabla 3: Operacionalizacion de las variables.

CONCEPTUALIZACION
La vulneracion del
principio de seguridad
juridica ocurre cuando la
administracién tributaria
altera normas previas,
transgrediendo la
confianza legitima y la
certeza normativa.
Cuando el municipio
cobra impuestos de anos
atras sin avisar, la gente
no sabe que le van a
cobrar. Esto genera
miedo y desconfianza
porque cambia las reglas
de golpe y afecta lo que
ya tenian planeado
gastar.

DIMENSION

Reserva de ley.

Seguridad
juridica.

INDICADORES
Claridad de la
norma.

Publicidad de la
ley.

Estabilidad

juridica.

Previsibilidad.

Actos propios.

ITEMS
iLas  reglas de
patentes del
municipio se
entienden facil?
¢O a veces cada
funcionario
explica algo
distinto?
¢(Fueron las
reformas a la
ordenanza

debidamente
difundidas antes
de su aplicacién?
¢(Existen cambios
constantes en los

criterios de
determinacioén
que impiden
conocer la regla
vigente?

¢Podia el
contribuyente
prever
razonablemente
la obligacién
tributaria al
momento de
realizar su
actividad
econdémica?

¢La

INSTRUMENTOS
Ficha normativa.

Ficha normativa.

Entrevista a
abogados
especializados en
materia

tributaria.

Entrevista
aplicada a los
funcionarios.
encargados de la
recaudacion

tributaria del
municipio de
Guayaquil.

Ficha normativa.
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Variable
Independiente:

La determinacién
retroactiva del impuesto

Garantias
normativas.

Buena fe del
administrado.

Irretroactividad.

Debido proceso.

Derechos
adquiridos.

Acto de
determinacion.

administracion

actuo en
contradiccién con
sus propias

resoluciones o)
comportamientos
anteriores?

iSe respetd la
presuncion de
buena fe del
contribuyente en
el cumplimiento
de sus deberes
formales previos?

iSe aplicaron
normas o)
criterios

sancionadores a
hechos ocurridos
antes de su
vigencia?

i(Se garantizd el
derecho a la
defensa durante
el proceso de
determinaciéon de
la deuda?

¢La
determinacion
vulnera
situaciones
juridicas que ya
estaban
consolidadas en
el tiempo?

¢EL acto
administrativo de

Entrevista a
abogados
especializados en
materia

tributaria.

Ficha
documental.

Entrevista a
abogados
especializados en
materia
tributaria.
Entrevista a
abogados
especializados en
materia
tributaria.

Ficha normativa.
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Determinacion
retroactiva del
impuesto de
patente municipal

de patente municipal
constituye el acto
administrativo donde el
GAD exige pagos
tributarios de ejercicios
fiscales anteriores a la
notificacién. El municipio
cobra patentes de afos
viejos usando reglas que
estira a su favor. Le
llegan cobros de golpe
por cosas que Yya
pasaron, y eso danfa el
presupuesto del
contribuyente porque no
lo esperaba.

Potestad
coactiva.

Alcance
temporal.

Presunta
imponible.

Motivacion del
acto.

Periodo
determinado.

Extension de
retroactividad
aplicada.

base

fiscal

la

determinacion
especifica
claramente el
origen de la
retroactividad?
¢Se  utilizé  una
base presunta
para calcular el
impuesto de anos

anteriores sin
sustento real?
¢Estan
debidamente
motivadas las
razones legales
para el cobro

retroactivo en las
notificaciones?

¢EL acto
administrativo
especifica con
claridad el afo
fiscal objeto de la
determinacioén
retroactiva?

¢La
determinacion
retroactiva
abarca mas de un
ejercicio fiscal
consecutivo?

Entrevista a
abogados
especializados en
materia

tributaria.

Entrevista
aplicada a los
funcionarios
encargados de la
recaudacion

tributaria del
municipio de
Guayaquil.
Entrevista a
abogados

especializados en
materia
tributaria.

Entrevista
aplicada a los
funcionarios
encargados de la
recaudacion

tributaria del
municipio de
Guayaquil.
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Nota. Elaborado por Nelson Estibel y Erika Donoso.

Justificacion del
periodo
retroactivo
aplicado.

iLa resolucion
administrativa
incluye una
motivacion que
justifica por qué
se aplica la
retroactividad al
periodo
sefalado?

Entrevista
aplicada a los
funcionarios
encargados de la
recaudacion

tributaria del
municipio de
Guayaquil.
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CAPITULO IV
RESULTADOS Y DISCUSION

4.1. Analisis, interpretacién y discusién de resultados

4.1.1. Entrevista realizada a profesionales especialistas en Derecho
Tributario sobre el principio de seguridad juridica y la determinacién
retroactiva del impuesto de patente municipal en Guayaquil, 2024.

Entrevista 1

Objetivo: Recabar criterios juridicos especializados respecto de la
determinacion retroactiva del impuesto de patente municipal en
Guayaquil durante el afo 2024, con el propdsito de analizar su incidencia
en el principio constitucional de seguridad juridica, el debido proceso
administrativo y la legalidad tributaria, asi como identificar sus efectos
juridicos, econdmicos y procedimentales sobre los contribuyentes
afectados.

Nombre: Carmen Lorena Neira Alfonzo.
Profesién: Abogada.

Institucién donde labora: Registro de la Propiedad del Cantén Salinas -
GADMS.

Cargo: Registradora de la propiedad del Cantdn Salinas.
Fecha: Martes, 30 de junio de 2026.
Lugar: En el despacho del Registro de la Propiedad de Salinas.

Pregunta 1. ;Considera que la aplicacién retroactiva del impuesto de
patente municipal vulnera el principio constitucional de seguridad
juridica previsto en el articulo 82 de la Constitucién de la Republica del
Ecuador?
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Si, ya que la aplicacion retroactiva vulneraria el principio de seguridad
juridica, pues no todos conocen con anticipacion las obligaciones
tributarias que poseen, seguridad juridica, que exige normas claras,
establecer que evite que se imponga una disposicién sin sustento legal.

Pregunta 2. ;Considera que la aplicacién retroactiva del impuesto de
patente municipal vulnera el principio de irretroactividad tributaria
previsto en el articulo 300 de la Constitucién?

Si, porque una determinacioén retroactiva seria admisible cuando favorezca

al contribuyente, mas no cuando genere nuevas cargas tributarias.

Pregunta 3. ;Resulta juridicamente procedente exigir el pago de patente
municipal a profesionales que no ejercen actividad econémica ni poseen
RUC, establecimiento o local comercial?

No, porque no siempre existe una actividad econdmica habitual que
constituya un hecho generador de este impuesto. Esto se debe demostrar
que se desarrolla como actividad.

Pregunta 4. ;Bajo qué criterios juridicos considera que la administracién
tributaria municipal debe verificar la existencia efectiva de una actividad
econdmica gravada antes de emitir un acto de determinacién tributaria?

Con pruebas como datos que otorga el RUC, como que este activo.
Existencia local o de oficina. Documentacién contable. Respetar y permitir
al contribuyente a ejercer su derecho antes de emitir un acto
administrativo que genere un impuesto.

Pregunta 5. ;Cuales considera que son los principales efectos juridicos,
econdmicos y procedimentales que genera la determinacién retroactiva
del impuesto de patente municipal sobre los contribuyentes afectados?

Juridicos, por el principio de seguridad juridica econdmica, afecta al
patrimonio del contribuyente. A la vez que aumenta procesos que hace
que los contribuyentes pierdan confianza de la administracion publica.

Entrevista 2
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Objetivo: Recabar criterios juridicos especializados respecto de la
determinacién retroactiva del impuesto de patente municipal en
Guayaquil durante el afo 2024, con el propdsito de analizar su incidencia
en el principio constitucional de seguridad juridica, el debido proceso
administrativo y la legalidad tributaria, asi como identificar sus efectos
juridicos, econdmicos y procedimentales sobre los contribuyentes
afectados.

Nombre: Gladis Adelaida Alarcon Valencia.
Profesién: Abogada.

Institucién donde labora: Superintendencia de Compafias, Valores y

Seguros.

Cargo: Especialista juridico.
Fecha: Lunes, 6 de julio de 2026.
Lugar: Guayaquil-Ecuador.

Pregunta 1. ;Considera que la aplicacién retroactiva del impuesto de
patente municipal vulnera el principio constitucional de seguridad
juridica previsto en el articulo 82 de la Constituciéon de la Republica del
Ecuador?

Si, considero que la aplicacion retroactiva del impuesto de patente
municipal puede vulnerar el principio de seguridad juridica, porque los
contribuyentes deben conocer con anticipacién sus obligaciones
tributarias y no ser sorprendidos con cobros correspondientes a periodos

pasados sin una base legal clara.

Pregunta 2. ;Considera que la aplicacién retroactiva del impuesto de
patente municipal vulnera el principio de irretroactividad tributaria
previsto en el articulo 300 de la Constitucién?

Si, la aplicacion retroactiva de un tributo contradice el principio de
irretroactividad tributaria, ya que las normas fiscales deben aplicarse hacia
el futuro y no afectar situaciones ya consolidadas, salvo las excepciones
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previstas por la Constitucién y la ley.

Pregunta 3. ;Resulta juridicamente procedente exigir el pago de patente
municipal a profesionales que no ejercen actividad econémica ni poseen
RUC, establecimiento o local comercial?

No, resulta juridicamente procedente exigir el pago de patente municipal
a profesionales que no ejercen una actividad econdmica, no tienen RUC
activo ni cuentan con un establecimiento o local comercial, pues el hecho

generador del impuesto no se configura.

Pregunta 4. ;Bajo qué criterios juridicos considera que la administracién
tributaria municipal debe verificar la existencia efectiva de una actividad
econdmica gravada antes de emitir un acto de determinacién tributaria?

La administracion tributaria municipal debe verificar, con pruebas
objetivas, que el contribuyente desarrolla efectivamente una actividad
econdmica gravada. Para ello, deberia revisar informacién como el RUC,
permisos de funcionamiento, establecimiento, ingresos, facturacién u
otros elementos que demuestren el ejercicio real de una actividad antes
de emitir un acto de determinacion tributaria.

Pregunta 5. ;Cudles considera que son los principales efectos juridicos,
econdmicos y procedimentales que genera la determinacién retroactiva
del impuesto de patente municipal sobre los contribuyentes afectados?

La determinaciéon retroactiva del impuesto genera inseguridad juridica,
incrementa la carga econdmica de los contribuyentes por intereses y
multas, y provoca un aumento de controversias administrativas y
judiciales. Ademas, afecta la confianza en la administracién tributaria y
puede ocasionar cobros a personas que, en realidad, no estaban obligadas

a pagar el impuesto.
Entrevista 3

Objetivo: Recabar criterios juridicos especializados respecto de la
determinacién retroactiva del impuesto de patente municipal en
Guayaquil durante el afo 2024, con el propdsito de analizar su incidencia
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en el principio constitucional de seguridad juridica, el debido proceso
administrativo y la legalidad tributaria, asi como identificar sus efectos
juridicos, econdmicos y procedimentales sobre los contribuyentes
afectados.

Nombre: Altafuya Rojas Alex Manuel.

Profesién: Abogado.

Instituciéon donde labora: GAD Municipal La Libertad.
Cargo: Analista.

Fecha: Miércoles, 01 de julio del 2026.

Lugar: Gad Municipal La Libertad

Pregunta 1. ;Considera que la aplicacién retroactiva del impuesto de
patente municipal vulnera el principio constitucional de seguridad
juridica previsto en el articulo 82 de la Constitucién de la Republica del
Ecuador?

Desde mi punto de vista no hay vulneraciéon. El municipio se rige por lo
que dice la ley y la ordenanza, y si eso ya estaba establecido, el

contribuyente igual tiene que cumplir. No es algo nuevo que se inventaron.

Pregunta 2. ;Considera que la aplicacién retroactiva del impuesto de
patente municipal vulnera el principio de irretroactividad tributaria
previsto en el articulo 300 de la Constitucién?

Lo que hace el municipio es cobrar algo que ya estaba en la norma. No es
que se cred un impuesto nuevo para cobrar anos atras. Se esta aplicando
lo que ya existia.

Pregunta 3. ;{Resulta juridicamente procedente exigir el pago de patente
municipal a profesionales que no ejercen actividad econémica ni poseen
RUC, establecimiento o local comercial?

Si un profesional esta generando ingresos en el cantén, asi no tenga RUC

ni oficina, igual esta ejerciendo una actividad. Y si hay actividad, hay que
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pagar patente. Asi de simple.

Pregunta 4. ;Bajo qué criterios juridicos considera que la administracién
tributaria municipal debe verificar la existencia efectiva de una actividad
econdmica gravada antes de emitir un acto de determinacién tributaria?

Siempre y cuando este normado en la ordenanza municipal de cada

canton.

Pregunta 5. ;Cudles considera que son los principales efectos juridicos,
econémicos y procedimentales que genera la determinacién retroactiva
del impuesto de patente municipal sobre los contribuyentes afectados?

No existe afectacion de ninguna indole, simplemente se aplica lo
establecido en la ordenanza.

4.2. Verificacion de la idea a defender

La investigacion reveld que, en aplicacion del principio de seguridad
juridica consagrado en el articulo 82 de la Constitucidn, el Estado tiene la
obligaciéon de que las normas tributarias sean claras, publicas y anteriores
al hecho que se pretende gravar. Esta obligacién, en la practica, se
traduce en que los contribuyentes deben conocer con anticipacién sus
deberes formales y sustanciales; de lo contrario, se sorprende al
administrado con obligaciones de anos pasados. De esta manera, el
impacto de la determinacidén retroactiva va mas alla de lo econdmico y se
refleja en desconfianza hacia la administracion municipal, incremento de
reclamos administrativos y procesos judiciales, y afectacion al patrimonio
de los sujetos pasivos. Por eso, aunque se sustente en una ordenanza,
tiene un impacto real y negativo.

Asimismo, se verificd que la Constitucién del Ecuador, en su articulo 300,
establece el principio de irretroactividad de las leyes tributarias. Este
mandato impide que se creen nuevas cargas o que se modifiquen las
condiciones de un tributo para aplicarlo a hechos ya ocurridos. Por lo
tanto, la determinaciéon retroactiva actua como una ruptura de ese

parametro constitucional frente a las facultades que tienen los GAD
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municipales. Eso obliga a que los funcionarios realicen una verificacién
previa y objetiva de la existencia de la actividad econdmica antes de emitir
cualquier acto de determinacion; asi, la patente municipal cumple una

funcién fiscal, pero no puede usarse de forma discrecional.

La Ordenanza Sustitutiva que regula el Impuesto Anual de Patente
aplicable a quienes ejercen actividades econdmicas en dicho cantdén
promueve un conflicto enorme, dado que se centra en el descontento
ciudadano y los reclamos masivos debido al cobro retroactivo, asi como
también la falta de socializacién y la exigencia de pago a contribuyentes
sin local, algo que es una falta enorme y una contradiccién con las

garantias que otorga la Constitucion del pais.

De acuerdo con lo manifestado por la profesional del derecho en la
primera entrevista, la aplicacion retroactiva vulnera directamente el
principio de seguridad juridica, pues los contribuyentes no conocen con
anticipacion sus obligaciones. Ademas, sefala que se debe exigir prueba
objetiva como RUC activo, local y documentacion contable, y advierte que
este tipo de cobros afecta el patrimonio y genera pérdida de confianza en
la administracién publica.

De acuerdo con la segunda entrevista, se refuerza la idea de que la
retroactividad en materia tributaria es contraria a la Constitucién, salvo
que beneficie al contribuyente. La entrevistada coincide en que el hecho
generador no se configura si no hay actividad econdmica real, y que la
determinacion retroactiva provoca inseguridad juridica, aumento de
multas e intereses y judicializaciéon. Para ella, la administraciéon debe
actuar con base en hechos probados y no en presunciones.

Por otro lado, lo senalado por el funcionario municipal en la tercera
entrevista muestra la postura desde la administracién. Considera que no
existe vulneracion constitucional y que la determinacidon procede si esta
prevista en la ordenanza de cada cantdn. Para él, basta que exista
generacion de ingresos para que se cobre patente, incluso sin RUC o local

comercial, y niega que haya afectacion alguna al contribuyente.
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En definitiva, después de contrastar el marco constitucional y legal con las
entrevistas realizadas, se verifica la idea a defender planteada. La
determinacion retroactiva del impuesto de patente municipal en
Guayaquil durante el afo 2024 incide de manera negativa en la seguridad
juridica, en el debido proceso administrativo y en la legalidad tributaria. Si
bien los municipios tienen potestad tributaria, esta debe ejercerse
respetando los limites constitucionales. La falta de criterios uniformes
entre los operadores juridicos evidencia la necesidad de establecer reglas
claras que eviten cobros retroactivos y garanticen los derechos de los

contribuyentes.
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CONCLUSIONES

Luego de haber culminado con el respectivo proceso de investigacion, el

cual se llevdé a cabo de manera detallada, clara, minuciosa y eficaz, a

través de un analisis normativo detallado y con el apoyo de las entrevistas

como herramienta indispensable para dilucidar criterios y posturas sobre

el tema, se tienen las siguientes conclusiones:

Que, la determinacion retroactiva del impuesto de patente municipal
aplicada en Guayaquil durante el afno 2024 incide directamente en el
principio constitucional de seguridad juridica previsto en el articulo 82
de la Constitucién. Se ha demostrado que los contribuyentes deben
conocer con anticipacién sus obligaciones tributarias, y el cobro de
valores correspondientes a periodos anteriores sin una base clara
genera incertidumbre y afecta la confianza en la administraciéon

tributaria municipal.

Que, la exigencia del pago de patente municipal a profesionales que no
ejercen actividad econdmica habitual, ni poseen RUC activo,
establecimiento o local comercial, carece de sustento juridico. El hecho
generador del impuesto requiere la existencia real y comprobable de
una actividad econdmica gravada. Por tanto, la administracion
tributaria municipal debe verificar de forma objetiva dicha existencia
mediante elementos como el RUC, permisos, documentacion contable
y demas pruebas, antes de emitir cualquier acto de determinacién,

evitando asi actuaciones discrecionales.

Que, los principales efectos juridicos, econémicos y procedimentales
que genera la determinacién retroactiva se traducen en afectacion al
patrimonio del contribuyente, incremento de intereses y multas,
judicializacion de los casos y pérdida de credibilidad en la gestion
publica. Asimismo, se evidencié una contradiccién de criterios entre los

operadores juridicos.

Que, se solicitdé formalmente el criterio institucional del GAD Municipal
de Guayaquil mediante OFICIO 183-CD-UPSE-2026 de fecha 22 de junio
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de 2026, dirigido al Procurador Sindico Municipal, Abg. Luis Alvarado
Diaz, el mismo que fue recibido por la institucién el 24 de junio de 2026.
Sin embargo, hasta el cierre de la presente investigacion no se obtuvo
respuesta alguna. Esta ausencia de pronunciamiento oficial limita el
acceso a la versidon institucional que sustentd la determinacion del
tributo y refuerza la necesidad de mayor transparencia y apertura en la

gestion tributaria municipal.

RECOMENDACIONES

De igual manera, ya analizada la informacion debida y correspondiente, y

con las conclusiones planteadas, se recomienda lo siguiente:

Que, los Gobiernos Auténomos Descentralizados Municipales
promuevan reformas a sus ordenanzas tributarias que delimiten de
forma expresa la prohibiciéon de aplicar la determinacién del impuesto
de patente municipal con efectos retroactivos. De este modo, los
funcionarios de la administracion tributaria y los contribuyentes
contaran con reglas claras que respeten el principio de seguridad
juridica e irretroactividad previsto en la Constitucién, lo que reducira
conflictos y mejorara la relacién fisco-contribuyente. Asimismo, resulta
necesario disefar e implementar programas de capacitacién continua
para el personal de rentas y asesoria juridica municipal que aborden
principios constitucionales tributarios, debido proceso administrativo y
técnicas de verificacion del hecho generador, con el fin de fortalecer la
legalidad en la actuacidén publica.

Que, es indispensable establecer y fortalecer mecanismos
institucionales de control y verificacion previa. La creacion de un
procedimiento interno obligatorio en cada GAD Municipal, encargado
de comprobar la existencia real de la actividad econdmica mediante
RUC activo, permisos de funcionamiento, documentacién contable y
visitas de campo antes de emitir actos de determinacién, permitiria
evitar cobros indebidos y arbitrarios. Integrando de este modo a

representantes del sector productivo, camaras de comercio, gremios
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de profesionales y academia, para garantizar participacion ciudadana,
transparencia y retroalimentacion continua entre la administraciéon y

los sujetos pasivos del tributo.

e Que, sea posible crear indicadores y métodos de evaluacidon que
permitan medir el impacto real de la determinacién retroactiva del
impuesto de patente en la economia local, en la recaudacion municipal
y en la conflictividad administrativa y judicial. La informacién objetiva
hara posible detectar excesos en la potestad tributaria, desarrollar
acciones correctivas y establecer una relaciéon de confianza y sostenida
entre el municipio y los contribuyentes. Esto contribuira a reforzar la
aplicacion efectiva de los principios de legalidad tributaria y seguridad
juridica en la gestidon de los GAD Municipales.
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Entrevista al Abogado Altafuya Rojas Alex Manuel
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Oficio de solicitud de entrevista

FACULTAD DE CIENCIAS
SOCIALES Y DE LA SALUD

CARRERA DE DERECHO

OFICIO 183-CD-UPSE-2026
La Libertad, 22 de junio de 2026

Abg
Luis Alvarado Diaz Mgl
PROCURADOR SINDICO MUNI
GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DE
En su despache

GUAYAQUIL

De mi consideracién,

La camrera de Derecho en su plan cu
equisito para la tit
idad de Inte

o de investigacicn se
atizacion de
y recomendaciones.

02 usted, si fuere factible brindar las facilid tes
el Marshall y Erika Del Rocio Donoso Anchundia, para la

vista

Por tal motivo so
Nelson Seymour E
sjecucidn técnica de e

nto es indispensable para el desarrolio de su iral e t CiGn
“PRINCIPIO DE SEGURIDAD JURIDICA Y LA DETERMINACION
RETROACTIVA DEL IMPUESTO DE PATENTE MUNICIPAL EN GUAYAQUIL
2024" de ser favorable su respuesta soiicito ind I

ca pse.edu.ec el dia y hora, para que lo:
a entrevista

UPSE creces/

ECUADOR

f @ v o wwwupse.edu.eg
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Guia de entrevistas

\ =2
ARy

UNIVERSIDA ESTATAL PENINSULA DE SANTA ELENA SEREEG
CARRERA DE DERECHO

TRABAJO DE INTEGRACION CURRICULAR PREVIO A LA OBTENCION DEL
TITULO DE ABOGADO

TEMA: PRINCIPIO DE SEGURIDAD JURIDICA Y LA DETERMINACION
RETROACTIVA DEL IMPUESTO DE PATENTE MUNICIPAL EN GUAYAQUIL, 2024.

INVESTIGADORES: NELSON ESTIBEL Y ERIKA DONOSO

GUIA DE ENTREVISTA APLICADA A FUNCIONARIOS DEL DEPARTAMENTO
SINDICO DEL GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DE
GUAYAQUIL Y PROFESIONALES ESPECIALISTAS EN DERECHO TRIBUTARIO,
ADMINISTRATIVO Y CONSTITUCIONAL.

OBJETIVO: Recabar criterios juridicos especializados respecto de la
determinacién retroactiva del impuesto de patente municipal en
guayaquil durante el afo 2024, con el propdsito de analizar su incidencia
en el principio constitucional de seguridad juridica, el debido proceso
administrativo y la legalidad tributaria, asi como identificar sus efectos
juridicos, econdémicos y procedimentales sobre los contribuyentes

afectados.
PREGUNTAS PARA EL DEPARTAMENTO SIiNDICO DEL GAD DE GUAYAQUIL

1. ;Considera que el articulo 546 del COOTAD delimita con claridad el
hecho generador y los sujetos obligados al pago del impuesto de

patente municipal?

2. ¢Bajo qué circunstancias juridicas considera que podria justificarse la
determinacién retroactiva del impuesto de patente municipal por
parte del GAD de Guayaquil?

3. ¢(Considera que la determinacion retroactiva de la patente municipal
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garantiza el derecho al debido proceso y la motivaciéon del acto
administrativo exigidos por la Constitucion de la Republica del

Ecuador?

(En el marco de las facultades de control y determinaciéon de la
administracion tributaria municipal, cuales son los limites legales
para utilizar informacién proveniente de otras entidades publicas

como fundamento de una obligacién tributaria?

¢Bajo qué parametros de legalidad y motivaciéon administrativa debe
sustentarse una resolucién que incorpore a un ciudadano al catastro
de contribuyentes del impuesto de patente municipal?

PREGUNTAS PARA ESPECIALISTA EN DERECHO TRIBUTARIO

1.

iConsidera que la aplicaciéon retroactiva del impuesto de patente
municipal vulnera el principio constitucional de seguridad juridica
previsto en el articulo 82 de la Constitucion de la Republica del

Ecuador?

(Considera que la aplicaciéon retroactiva del impuesto de patente
municipal vulnera el principio de irretroactividad tributaria previsto
en el articulo 300 de la Constitucion?

. ¢(Resulta juridicamente procedente exigir el pago de patente

municipal a profesionales que no ejercen actividad econdémica ni

poseen RUC, establecimiento o local comercial?

. ¢Bajo qué criterios juridicos considera que la administracion

tributaria municipal debe verificar la existencia efectiva de una
actividad econdémica gravada antes de emitir un acto de

determinacion tributaria?

i(Cudles considera que son los principales efectos juridicos,
econémicos y procedimentales que genera la determinacion
retroactiva del impuesto de patente municipal sobre los
contribuyentes afectados?
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