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1. Resumen

En el presente trabajo de investigacion, abordaremos con sentido
critico, la tematica relacionada con el desarrollo contemporaneo que ha
venido presentado el procedimiento administrativo de ejecucion coactiva,
enfocandolo de manera general desde la Optica garantista surgida a partir de
la Constitucion de la Republica del 2008 y especificamente, a partir del
principio a la tutela administrativa efectiva. Al respecto, valoraremos a partir
de la normativa tanto facultativa como procedimental histéricamente vigente
en el Ecuador, la existencia o, en su defecto, la inexistencia de una debida
relevancia tedrica y practica de este principio rector de la actividad

administrativa en el ejercicio de la potestad coactiva.

En este sentido, manteniendo como punto maximo de referencia el
respeto hacia los derechos fundamentales reconocidos por la Constitucion y
las leyes a favor de los administrados, nos adentraremos en el estudio y
analisis de las etapas que integran este procedimiento, asi como en la
reflexion critica dirigida hacia una diversidad de disposiciones de caracter
organicas gque se han ido esbozando de manera ciertamente controversial y
que llegaron a consolidarse como lineamientos historicos importantes de
guia procedimental para el ejercicio practico de la accion coactiva por parte
de las administraciones publicas legalmente dotadas.

Palabras claves: Procedimiento administrativo de ejecucion coactiva,
potestad coactiva, tutela administrativa efectiva, derechos fundamentales,

administracion publica.



«» Abstract

In the present research, we will critically address the issue related to
contemporary development that has been presented the administrative
procedure of coercive execution, focusing in a general way from the
guarantee perspective arising from the Constitution of the Republic of 2008
and specifically, from the beginning to the effective administrative tutelage. In
this regard, we will evaluate, based on both the facultative and procedural
norms historically in force in Ecuador, the existence or, failing that, the lack of
a due theoretical and practical relevance of this guiding principle of
administrative activity in the exercise of this power.

In this perspective, maintaining respect for the fundamental rights
recognized by the Constitution and the laws in favor of the administrated as
the maximum point of reference, we will delve into the study and analysis of
the stages that make up this procedure, as well as critical reflection directed
towards a variety of organic dispositions that have been outlined in a
certainly controversial manner and that came to be consolidated as important
historical guidelines of procedural guidance for the practical exercise of

coercive action by legally endowed public administrations.

Keywords: Coercive enforcement administrative procedure, coercive
authority, effective administrative tutelage, fundamental rights, public

administration.
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2. Introduccion

La Constitucion de la Republica de Ecuador del afio 2008, incorpord
una diversidad de nociones juridicas relativas a derechos y garantias a favor
de los ciudadanos ecuatorianos y extranjeros. Aspectos innovadores como
los encontrados en los denominados “Derechos de la Naturaleza” o la
incorporacion por un lado de la Funcion de Transparencia y Control Social, y
por el otro de la Funcién Electoral como nacientes poderes del Estado que
se agregan a las tres funciones tradicionales, constituyen cambios claves a
observar. En este sentido, en lo que a derechos y garantias respecta,
podemos visualizar a partir de la lectura del cuerpo constitucional, la
introduccion de cambios en cuanto a la administracion de justicia y
administracion publica en general se refiere, sumandose a las innovaciones
previamente mencionadas, un catalogo extenso en sus numerales y
profundos en sus estipulaciones particulares, englobados bajo la categoria
de garantias minimas del debido proceso, las cuales se hayan expresadas

en el Titulo 11, Capitulo Octavo — Derechos de Proteccion, Articulo 76.

Efectivamente, dentro de este articulo se ha realizado un ejercicio
legislativo encaminado hacia la vigencia, respeto y consolidacion de
preceptos normativos béasicos en el desarrollo no solo de los procesos
judiciales, sino también de los procedimientos administrativos ; en este orden
introductorio de exposicion, destacamos como las mencionadas
innovaciones constitucionales en el acapite de garantias minimas del debido
proceso, han abierto paso a la denominada “Tutela Administrativa Efectiva”,
como principio que rige la actividad de las administraciones que integran el
sector publico frente a los derechos e intereses legitimos de sus regulados.
Es asi que, en consideracion a este principio, enfocaremos dentro del
presente trabajo de investigacion a uno de los procedimientos
administrativos que conserva la mayor cantidad de criticas a nivel nacional,
tanto en la esfera académica como en la libre practica profesional de la
abogacia, producto de su rapidez y relativa eficacia para el cobro de las
obligaciones que tienen como parte acreedora a una institucion del Estado
legalmente facultada; en pocas palabras, hacemos alusién al procedimiento

administrativo de ejecucion coactiva o procedimiento coactivo, simplemente.
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3. Capitulo 1
3.1. Antecedentes historicos

- Surgimiento del principio de tutela administrativ a efectiva

Dentro del devenir historico en el desarrollo constitucional y legal de la
nocion juridica de tutela administrativa efectiva podemos tomar como
referencia varios puntos para iniciar a esbozar, a modo de antecedente, su
origen en el debate académico de este concepto como principio
administrativo. Para el efecto, resulta necesariamente oportuno manifestar
como ubicacion de partida, que la expresibn como la conocemos en la
actualidad, se desprende de la denominacion “tutela administrativa y
jurisdiccional  efectiva” cuya implementacion ha sido atribuida
especificamente al Derecho de Europa y posteriormente extendida al &mbito

propio del Derecho Internacional en cuestion de derechos humanos.

En este sentido, evolutivamente hablando, dentro de la esfera de
influencia directa a nuestro ordenamiento juridico, es menester centrarnos
en el surgimiento de este principio como derecho acogido y consolidado en
la legislacion supranacional de los derechos humanos. Es asi que, al igual
de lo que podemos evidenciar a partir de la lectura del articulo 76 de nuestra
Constitucion, existe un manejo conjunto en el desarrollo normativo
internacional de la tutela administrativa efectiva y la tutela propiamente
decantada en la actividad jurisdiccional; sin embargo, ello no supone, tal
como fue mencionado en lineas anteriores, que cada principio conserve sus
elementos particulares que lo distinguen, con base en las circunstancias

especiales que se presentan en cada escenario.

Es asi que, teniendo presente este tratamiento paritario,
presenciamos como la Declaracion Universal de Los Derechos Humanos
consagra en sus articulos 8 y 10, el derecho que toda persona tiene a acudir
a las instancias nacionales de justicia en busqueda de una efectiva
proteccion de sus derechos fundamentales violentados y el derecho a ser
oida, en igualdad de condiciones, por un tribunal independiente para la

realizacion de la correspondiente determinacion de derechos vy



responsabilidades dentro de un proceso de indole penal. En efecto, a esta
fecha ya se hablaba de la necesaria fijacibn estatal de autoridades
competentes sobre quienes pesaba el deber de asegurar el correcto
desenvolvimiento procesal de situaciones sometidas bajo su conocimiento.,

en proteccion del derecho menoscabado.

Posteriormente, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,
estipula en sus articulos 2 y 14, el derecho de presentar un recurso efectivo
ante la violacion de derechos consagrados en el Pacto, aunque esta se haya
configurado dentro de un ejercicio legal de funciones de autoridad, debiendo
ser resuelto por una autoridad competente, ya sea de naturaleza legislativa,
administrativa o judicial. De igual manera, se define un criterio de igualdad
en las diversas etapas de substanciacion del proceso ante un tribunal de
justicia; proceso que debe de cumplir con un minimo de garantias respecto
del juzgador y de las partes intervinientes, contemplandose excepciones de
exclusion a la publicidad de los juicios por motivos de seguridad estatal,
interés superior de los menores inmersos en un proceso, entre otros
preceptos. Finalmente, la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
acoge en sus articulos 8 y 25, una amplia lista de derechos, entre los cuales
resaltan en cuanto a nuestro objeto de estudio, el tratamiento igualitario de
las personas inmiscuidas dentro de un proceso, asi como la imparcialidad e
independencia en el accionar de los tribunales competentes; el derecho a la
accion rapida y eficaz en respuesta de actos atentatorios contra los derechos
fundamentales reconocidos por la Convencion, la Constitucién y la ley,
teniendo en cuenta la resolucién oportuna por parte de los funcionarios

definidos por el respectivo Estado para el efecto.

En este sentido, todo lo expuesto denota una concatenacién e
interaccidn entre estos principios, que tienen un denominador tutelar en
comun pero que busca atender y englobar la esfera jurisdiccional por un
lado, asi como el basto campo de la actividad administrativa publica por el
otro, en expresion clara del deber del Estado de brindar y asegurar la
atencion necesaria a los sujetos que se encuentran dentro de un
proceso/procedimiento en donde se ven comprometidos sus derechos e

intereses legitimos.



- Geénesis del procedimiento de ejecucion coactiva

Dentro del contexto etimolégico de las palabras, “coactiva” deriva del
vocablo en latin “coactus”, que significa impulso, violencia; se utiliza para

expresar un ejercicio de coaccion o aquello que se deriva de esta.

Histéricamente, la accidén coactiva tiene sus origenes, como acontece
con la mayoria de instituciones juridicas, en el Derecho Romano, bajo la
concepcion tradicional de accion de la ley por "toma de prenda” o legis actio
per pignoris capionem. En efecto, bajo esta denominacién se catalogaba a
una de las formas primigenias de ejecucion, caracterizada principalmente
por la toma en posesion por parte del acreedor de un bien del deudor, lo cual
se traducia en una situacion de coaccién privada para el pago, satisfaciendo

la obligacion a partir del respectivo bien en caso de incumplimiento.

Consecuentemente, aterrizando en el &mbito nacional y revisando los
vestigios histérico — normativos existentes en nuestra legislacion, resulta
necesario poner en manifiesto que dentro del desarrollo legislativo del
procedimiento coactivo, se encuentran normas como el Codigo de
Enjuiciamiento Civil del afio 1852, el cual contemplaba en su segunda
seccion a una diversidad de juicios considerados como extraordinarios,
dentro de los cuales se encontraba el juicio coactivo. Posteriormente, para el
afo 1922, se expidio la Ley de Facultades Coactivas, que lleg6 a definir de
manera organizada el procedimiento a seguir para el cobro de obligaciones a

través del ejercicio de este tipo de accion.

En el afio 1946, la potestad coactiva gana fuerza de rango supremo;
especificamente hablando, a partir del articulo 193 de la Constitucion de

aguel afo, la cual dictaba, de manera textual, lo siguiente:

Articulo 193.- La jurisdiccién coactiva se establece Unicamente en
favor del Fisco y de las demas instituciones de Derecho Publico y del
Banco Central y del Ecuador y de los Bancos del Sistema de Crédito
de Fomento, para la recaudacion de sus créditos, asi como en favor
de las Cajas de Prevision para el cobro de aportes y Fondo de
Reserva (Asamblea Constituyente, 1946).

En efecto, a través de esta disposicion promulgada dentro del texto

constitucional del afio 1946, el legislador constituyente estipulé de manera
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taxativa, la extensién de entidades publicas con capacidad de cobro por la
via coactiva, en respuesta de los intereses legitimos institucionales conforme
a su necesidad de hacer efectivo el cobro de las obligaciones bajo un

esquema de prominente celeridad.

Por su parte, adentrandonos al siglo XXI, visualizamos la presencia de
normas como el Cédigo de Procedimiento Civil, Cédigo Organico Tributario,
Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizaciéon
(COOTAD) y el Cdbdigo Organico Administrativo (COA) que contienen
normas regulatorias del procedimiento administrativo de ejecucion coactiva y
que analizaremos de manera pormenorizada, en los préximos segmentos

que atafien al presente trabajo de investigacion.

3.2. Definiciones

- Tutela administrativa efectiva

En principio, podemos destacar que la tutela administrativa efectiva
constituye un lineamiento fundamental que rige la conducta y actividad de la
administracion publica, en sus continuas interacciones con los
administrados, precautelando y respetando el efectivo goce de los derechos
de estos, en su calidad de mandantes del poder estatal.

En este sentido, el jurista argentino Pablo E. Perrino destaca la
extension tedrica y practica de este principio, mencionando su importancia

en las manifestaciones de las potestades publicas:

La tutela administrativa efectiva comprende pero no se agota en el
tradicional derecho al debido proceso adjetivo, el cual exige
cumplimentar ciertos recaudos formales y de tramite atinentes a la
defensa y necesarios para adoptar una decisiéon valida y justa, ya que
exige de parte del Estado un plus mas: como es la eliminacién de
todas los trabas normativas, econémicas o sociales, que puedan
impedir u obstaculizar irrazonablemente el ejercicio de la defensa
(Perrino, 2013).

En efecto, sefiala el autor, que la cuestiébn relativa al debido
proceso/procedimiento dentro de las esferas publicas, integran una parte del

amplio marco denominado “tutela administrativa efectiva”. Por lo tanto, en su



analisis, nos dirigimos mas alla de las cuestiones de mero trdmite o de
forma; al tratarse de un principio integrador, demanda del Estado, como ente
supremo de administracion, su atencion en la ejecucion de medidas
traducidas en politicas publicas efectivas para prevenir y eliminar barreras
qgue configuren una conduccién tortuosa de la persona hacia los medios de
defensa constitucional y legalmente otorgados para la debida protecciéon de

sus derechos e intereses legitimos.

Por su parte, la administrativista espafiola Marisa Bibiana Caruso,
realizando un analisis desde la Optica de la naturaleza constitucional de este
principio, detalla ciertas consideraciones vinculadas con su tratamiento a
nivel de derecho humano, aludiendo a su posicionamiento los sistemas

internacionales de la materia:

Si, ademés, nuestra Constitucion desde su reforma de 1994 se ha
convencionalizado, tendremos que el derecho administrativo no solo
concretiza la Constitucion sino las convenciones internacionales. El
contralor que mencionamos es posible a través de los principios
generales del procedimiento administrativo (Caruso, 2017).
Reflexionando estas lineas, nos percatamos en como el surgimiento
de este principio y su consolidacion como derecho dentro de los sistemas
internacionales de proteccion de derechos humanos, han generado un
impacto directo en la legislacion de los paises que ratificaron los
correspondientes instrumentos; ello, en atencion a la responsabilidad
intrinseca de adaptar su ordenamiento a los lineamientos supranacionales

bajo los cuales se han voluntariamente obligado.

Todo lo expuesto, en definitiva, se traduce en el intento permanente
por forjar una mayor y mejor concrecion de los principios en la practica
comun de la administracion estatal, capaz de responder a los desafios
contemporaneos suscitados en medio de escenarios de potencial violacion a
los derechos fundamentales de las personas. Indudablemente, ese es el fin
méaximo que justifica la existencia de un administrador publico general, en

bldsqueda constante de la consecucion de objetivos de justicia y bien comun.



- Procedimiento administrativo de ejecucion coactiv a

Ejecutando una observacion a groso modo de la practica presentada
por diversas instituciones publicas en el uso de su atribucion coactiva,
notamos que la misma se encuentra fundamentalmente encaminada a
conseguir “motu propio” el cobro de las obligaciones, de variada naturaleza,
adeudadas por sus administrados. En otras palabras, sobre la administraciéon
dotada de esta accion, recae la titularidad directa en la ejecucion inmediata
de acciones encaminadas al cumplimiento efectivo de sus acreencias;
acciones que, como veremos en los proximos capitulos, deben de
encontrarse circunscritas o amparadas en las disposiciones legales que

rigen el procedimiento coactivo.

Al respecto, es de importancia compartir el enfoque del abogado
quitefio Marco Antonio Morales, el cual, al referirse al fundamento de la

accién coactiva, menciona:

Lo que hace especial al proceso coactivo dentro de la administracion
publica es que esta tiene la denominada “Autotutela Administrativa”, lo
gue le permite ejecutar el procedimiento coactivo sin necesidad de
acudir a un juez, es decir que tiene la facultad de cobrar sin necesitar

de una sentencia judicial (Morales, 2018).

Consiguientemente, el escenario descrito en lineas anteriores se
configura en forma legitima, gracias a la vigencia practica del denominado
principio de autotutela ejecutiva de la administracion publica, sobre el cual se
cimenta la potestad coactiva y sus atribuciones relacionadas con el cobro
instantaneo ejercido por las autoridades administrativas competentes para
tal cuestion. Ello presupone, tal como sostiene el citado autor, la falta de
necesidad de acudir a los tribunales de justicia, en busqueda de una
resolucion judicial que funja de fundamento para la realizacion de acciones

de cobro.

Ratificando lo sefalado, de manera concreta vemos que al
procedimiento de ejecucidon coactiva se articula bajo parametros de
automatica agilidad, contemplando un amplio margen de facultades a favor

de las instituciones publicas:



Es una via en la que aquellos, basados en el ejercicio de su facultad
recaudadora, aplican la fuerza coercitiva del aparato estatal mediante
un procedimiento meramente administrativo, no jurisdiccional. El
apremio que caracteriza a la coactiva tiene por finalidad el pago de lo
gue se les deba y que se consigue aun mediante embargo y remate
de bienes de propiedad de los sujetos pasivos, esto es, de los
administrados (Baquerizo & Caicedo, 2003).

Logicamente, esta potestad se encuentra principalmente
caracterizada por la fuerza coercitiva implicita en el ejercicio de las funciones
recaudatorias; lo dicho, se ve claramente reflejado en actuaciones como la
imposicidon de medidas cautelares, previa resolucion administrativa, en
contra de los deudores y el embargo posterior de los bienes con el animo de
ingresarlos a una etapa final, ya sea de remate o de subasta, atendiendo a la
clase de bien, por medio de lo cual la administracion publica permite el

ingreso a sus arcas, de los valores adeudados por sus administrados.

Posteriormente, veremos de manera pormenorizada, la articulacion
tramitolégica que la normativa legal le ha concedido a este procedimiento,
contrastandolo con todo lo que se ha venido presentando dentro de la
practica administrativa en uso de esta atribucion y, enfocandolo en todo
tiempo, desde una Optica de observacion critica acerca de la existencia de
respeto a la vigencia del principio de tutela administrativa efectiva, como

lineamiento rector de la actividad publica.
3.3. Caracteristicas integradoras

En este sentido, entre los lineamientos caracteristicos que configuran
a la tutela administrativa efectiva, como principio basico de la actividad
publica — administrativa, tenemos los siguientes:
-Derecho fundamental: Se encuentra reconocido como tal, dentro de la
mas diversa legislacion internacional en materia de derechos humanos
expedidos por multiples sistemas de organizacion supranacionales.
-Rango constitucional:  Como consecuencia de su concepcion como
derecho fundamental y producto de la ratificacion por parte del Estado

ecuatoriano, de tratados y convenios expedidos con tal proclama, la



Constitucion nacional contempla tacita y expresamente el principio a la tutela
administrativa efectiva, a la par de la tutela judicial.

-Lineamiento rector: Asi como la tutela judicial efectiva es el “germen” de
todo el andamiaje de principios y garantias que determinan el
funcionamiento del sistema de administracion de justicia, la tutela
administrativa efectiva se estructura como el principio angular que sostiene a
la amplia gama de preceptos delineadores de la actividad administrativa.
-Caracter instrumental: Como consecuencia de su rectoria, este principio
funge como un medio idoéneo para el correcto desarrollo tedrico y practico de
los otros principios inherentes a actividad administrativa.

-Corte garantista: En seguimiento a la corriente politica instalada en la
Constitucion de Montecristi de 2008, este principio se perfila como un
instrumento de garantia a favor de la plena vigencia y respeto a los derechos
constitucionales y legales de las personas, en sus multiples interacciones

con los entes publicos.

Por su parte, determinando las -caracteristicas definitorias del
procedimiento administrativo de ejecucion coactiva, visualizamos los
siguientes aspectos:

-Otorgamiento legal: La potestad coactiva a favor de las administraciones
publicas viene Unicamente otorgada por mandato expreso de la ley.

-Funcién “juez y parte” de la administracion: El comdn denominador
presente en los procedimientos ventilados en sede administrativa, es la
ocupaciéon del “sitial decisorio” por parte de la administracion publica, al
mismo momento en el que constituye una de las partes dentro de un
procedimiento especifico.

-Legalidad administrativa: El funcionario recaudador, asi como Las
atribuciones y competencias a ejercer por este, se encuentra taxativamente
determinadas en la ley correspondiente.

-Agilidad: Le permite a la administracion publica encaminarse
automaticamente, con debida prontitud, hacia el cobro de las obligaciones
adeudadas por sus administrados. No requiere de resolucién judicial alguna
para proceder con la correspondiente recuperacion de los valores.
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-Ejercicio de coaccién: La “fuerza” con la que la administraciéon publica
dotada de potestad coactiva actia, se encuentra principalmente
representada en la opcion legal de imponer medidas cautelares, asi como en
la posibilidad de dirigirse al patrimonio del obligado para el correspondiente

cobro de lo adeudado, a partir de sus bienes materiales e inmateriales.

4. Capitulo 2

4.1. Contexto constitucional de la potestad coactiv.  a

La Constitucion de la Republica de Ecuador aprobada en Montecristi,
recoge entre sus lineas, el ya mencionado articulo 76 que contempla
lineamientos que forma parte del contenido de la tutela administrativa
efectiva, los cuales son fundamentalmente reforzados por el articulo 226 de
la normativa constitucional, a través del cual se consagra lo que
doctrinariamente se conoce como el principio de legalidad administrativa, a
partir del cual, los funcionarios intervinientes en cualquier ente perteneciente
a la amplia esfera institucional que compone el sector publico, Unicamente
podran ejercer aquellas atribuciones y competencias que le han sido dadas

por mandato de la Constitucion y la ley.

Por su parte, la administracion publica ostenta un rango constitucional
como un servicio ofrecido a la colectividad, dirigido a partir de diversos
principios que, en efecto, viabilizan la concrecién del derecho macro a la
tutela administrativa efectiva, entre los cuales se encuentran: jerarquia, que
responde al principio doctrinario de jerarquia  administrativa,
descentralizacion y desconcentracion, como se evidencia en la configuracion
constitucional de los denominados gobiernos auténomos descentralizados,

eficiencia, eficacia, participacion, entre otros.

Por otro lado, siguiendo la linea de la desconcentracion y
descentralizacion, tal como fue brevemente sefalado en el parrafo que
antecede, resulta necesario destacar que ambos principios se configuran
como una dualidad de lineamientos que se hacen presentes con mayor
fuerza, en cuanto al régimen autbnomo descentralizado se trata, sin que ello

suponga la inexistencia de accion practica de ambos preceptos, en la
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integracion y actuacion de las demas instituciones integradoras de las

restantes esferas del sector publico.

En este sentido de analisis, podemos reflexionar criticamente y decir
que en aras de concretar materialmente la desconcentracion vy
descentralizacion referidas, principalmente dentro de los ambitos
administrativos y financieros, a mas del politico, presente en el régimen de
gobiernos auténomos descentralizados, es fundamental la determinacion
legal de mecanismos practicos que permitan una captacion agil e inmediata
de recursos economicos que alimenten el presupuesto y que de esta
manera, viabilicen la oportuna concrecién de los objetivos y necesidades
institucionales que presentan, particularmente, cada entidad.

4.2. Ambito juridico — administrativo de la accion

coactiva

- Codigo Orgéanico de Organizacion Territorial, Auto  nomia y
Descentralizacion (COOTAD)

Dentro de esta norma, se definié en el apartado relacionado con la
estructura administrativa de estos gobiernos, segunda seccion, el
procedimiento de ejecucion coactiva, desde el articulo 350 al 353. A lo largo
de estas disposiciones se fija la potestad coactiva, fungiendo como
fundamento legal para la recaudacion directa de las obligaciones adeudadas
por los administrados. De esta manera, nos encontramos frente a una
normativa sustantiva de otorgamiento de la potestad, definiendo en articulos
siguientes, el ejercicio de la competencia recaudatoria sobre la figura
administrativa del tesorero. Asi mismo, podemos apreciar que la seccion en
cuestién, no posee mayores indicaciones de orden procedimental; en virtud
del articulo 351, se perpetra una remision tramitolégica a las disposiciones
del Codigo Organico Tributario de manera principal y al Cddigo de
Procedimiento Civil, en forma supletoria. En este sentido, resulta imperativo
recordar lo dicho en lineas anteriores: la potestad coactiva, en su estructura
y ejercicio, se trasforma en un instrumento esencial y l6gico para el ejercicio
de una auténtica autonomia, ya que facilita la recuperacion directa y

automética de los valores adeudados a la administracion publica, en este
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caso, la referida a los gobiernos autébnomos descentralizados, lo cual
significarda una mejora en el presupuesto institucional que servir4 para el
financiamiento de las prestaciones publicas y gastos propios devengados de
la actividad administrativa, sin que ello suponga un atentado en contra de los

derechos de los administrados.

Por otro lado, reforzando este espiritu constitucional en pro del
descongestionamiento administrativo central, tenemos que en consideracion
a las directrices sefialadas en el segundo numeral del articulo 57 de la Ley
Organica de la Contraloria General del Estado, corresponde a los gobiernos
auténomos descentralizadas y demas entes publicos dotados de potestad
legal para el ejercicio de la accién coactiva, la recaudacion de las
obligaciones contenidas en las resoluciones ejecutoriadas de la Contraloria y
determinadas a favor de la respectiva institucion. Bajo nuestra
consideracion, esto guarda su sentido, a mas de la nocidbn de
descentralizacion, en un principio de economia, celeridad y de simplificacion
de procedimientos a seguir para la recaudacién de valores por concepto de
perjuicios econdmicos generados al Estado, teniendo en cuenta la capacidad
legal y operativa de las instituciones para proceder con la correspondiente

recaudacion.
- Codigo Orgéanico Tributario

Siguiendo el orden de analisis previamente definido, nos adentramos
en las disposiciones de indole adjetivas enmarcadas dentro del Codigo
Organico Tributario, el cual, mas alla de su denominacion técnica, ha servido
como norma instrumental para el desenvolvimiento de los procedimientos
administrativos de ejecucion coactiva de las administraciones publicas tanto
de caracter tributarias, como no tributarias. Tal es el caso, como lo
apreciamos en el apartado anterior, del Codigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion, el cual remite los pasos a seguir
dentro del procedimiento, a los lineamientos de esta norma. Lo dicho,
también tiene su soporte legal, en la disposicion transitoria segunda del
Caodigo Organico General de Procesos (COGEP) que establece que esta

norma, en conjunto con el Cédigo de Procedimiento Civil, serviran para la
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sustanciacion de los procedimientos coactivos, hasta que se expida la ley
regulatoria de la materia administrativa: Codigo Organico Administrativo, a

ser analizado mas adelante.

Consecuentemente, desde la O6ptica adjetiva, el Cdédigo Organico
Tributario establece el acto de la emision del titulo de crédito, el cual debera
de cumplir ciertos requisitos descriptivos relativos a la obligacion contenida.
Una vez emitido, el mismo debera de ser notificado al o a los deudores
vinculados al procedimiento, con el fin de que estos ejerzan las opciones que
la ley les concede; en este sentido, el codigo al referirse a la figura de la
notificacion bajo la modalidad de “notificacion por boleta” recogida en el
articulo 109, indica que “se practicara la diligencia por una boleta”. Dicha
expresion ha provocado que en la practica, se perfeccione el acto de la
notificacion, mediante la entrega de una uUnica boleta, lo cual, bajo nuestra
perspectiva, constituye un error técnico producto de la falta de especificidad
en la redaccién de la norma, traduciéndose en un potencial irrespeto a las

vias legales que tiene el administrado en el tiempo.

Lo expuesto, es razonablemente deducible a partir de la comparacion
de esta modalidad de notificacion, con la notificacion personal: esta ultima,
permite que el acto por medio del cual se pone en conocimiento directo del
deudor, la obligacién contenida en el respectivo titulo de crédito, quede
agotado de manera automatica, empezando a contabilizarse desde el dia
siguiente, el tiempo de ocho dias concedidos por la normativa tributaria para
que este se pronuncie. Por lo tanto, seria inexacto pensar que la notificacion
por boleta, modalidad que carece de un principio de inmediacién, produzca
la consolidacion de este acto procedimental por medio de la entrega de una
sola boleta; se estarian equiparando indebidamente ambas formas de
notificacion, viabilizando la configuraciéon de un peligro cierto que atacaria
directamente al derecho fundamental a la defensa de los administrados
dentro del procedimiento coactivo y comprometiendo la plena vigencia de la
tutela administrativa efectiva. Similar situaciéon también puede ser producida
por la notificacion por la prensa realizada sin haber agotado los mecanismos

necesarios para dar con el domicilio de la persona.
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En este caso, consideramos que deben de librarse los esfuerzos
necesarios para hallar al administrado y, por otro lado, nos atrevemos a decir
que, en el caso de la notificacion por boleta, la forma mas viable de
salvaguardar la opcion legitima de defensa del deudor, seria equiparando
esta notificacion a la citacién por este mismo medio, establecida para dar a
conocer el auto de pago al administrado, la cual, en efecto, de debe de

efectuar y perfeccionar a través de la entrega de tres boletas de citacion.

Posteriormente, siguiendo con el desenvolvimiento del procedimiento
coactivo, a partir de la notificacion efectiva al deudor, este tiene cuatro
opciones legales de indole administrativa a ejercer dentro de los ocho dias
subsiguientes: 1. Pagar la obligacién; 2. Presentar una solicitud de
facilidades de pago; 3. Presentar una solicitud de compensacion de
obligaciones; 4. Interponer un reclamo administrativo. Para el efecto, vemos
que la norma otorga un plazo razonable para la presentacion del deudor al
procedimiento coactivo, teniendo en cuenta que la obligacion contenida en el
titulo respectivo se encuentra ejecutoriada; en este sentido, lo esperado sera
el pago inmediato de la deuda, sin embargo el administrado podra solicitar
facilidades de pago para su cancelacion a plazo o, en su defecto, terminar la
obligacion bajo la modalidad de la compensacion, cuando la administraciéon
sea acreedora y deudora a la vez del mismo sujeto.

Por su parte, el mecanismo principal de oposicion en sede
administrativa al procedimiento de ejecucion, viene dado por el reclamo
administrativo, el cual, en atencion al articulo 151, Ganicamente puede ser
formulado respecto del titulo de crédito o del derecho para su
correspondiente emision; aunque la normativa ha sido contundente en sus
expresiones al tratar las dos Unicas formas que puede adoptar el reclamo
administrativo, este mecanismo de impugnacion se ha transformado en mas
de una ocasion, en un instrumento de abuso utilizado por los deudores para
oponerse al pago de la deuda. En efecto, bajo este esquema, suelen
esbozarse criterios usualmente dirigidos hacia los antecedentes de la
obligacion, olvidando que este procedimiento, tal como se lo denomina,
busca la ejecucién de un derecho indiscutible, previamente declarado por
autoridad competente a favor de la administracién publica. En tal caso, tal
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“reclamo” debera de ser formalmente desechado, por no ajustarse a lo que
en derecho corresponde, sin que ello suponga una violacién a la tutela

administrativa efectiva.

Prosiguiendo, no habiéndose resuelto efectivamente la obligacion
bajo las férmulas previamente sefaladas, la autoridad administrativa
competente debera de dictar un auto de pago, dando formal inicio al juicio
coactivo. En este punto, el funcionario otorgara tres dias para que el deudor
pague o dimita bienes; dentro del mencionado decreto, podra ordenarse la
imposicion de medidas cautelares de naturaleza personal y real las cuales,
analizando la practica presentada, suelen ser ordenadas de manera
principalmente desproporcional, sin atender a las circunstancias facticas que
rodean a la deuda. Es asi que, resulta preocupante la imposicion de este tipo
de medidas por parte de funcionarios distintos a los judiciales: en efecto, tal
como analizamos en la primera sentencia constitucional estudiada en lineas
precedentes, estas son necesarias para dirigirnos con solvencia hacia una
recaudacion coercitiva efectiva pero, su fijacion indebida, puede acarrear la
violacion de derechos constitucionales de la persona. Por lo tanto, si el
funcionario administrativo decide ordenarlas, debera de efectuar un ejercicio
apropiado de motivacién, procurando en todo momento, no transgredir de
manera ilegitima los derechos e intereses debidos al administrado. Lo dicho,
sin perjuicio del derecho del administrado a impugnar la legalidad de tales

imposiciones.

Ahora bien, una vez transcurridos estos tres dias sin que el deudor
pague o dimita bienes suficientes, entramos a la Ultima fase de “coaccién
absoluta” en la que el funcionario de coactiva ordenara el embargo de los
bienes, conforme al orden definido en el articulo 166 de la norma tributaria.
Dicho esto, debemos de destacar que de los tipos de bienes posibles para el
embargo, las mayores discusiones se han librado en lo referente a los
bienes inmuebles. Efectivamente, este panorama se produce a partir de las
reglas contenidas en el Codigo Orgéanico Tributario, que rigen el momento
desde que se produce el embargo del bien raiz hasta su posterior remate.
En este orden de analisis, la norma estipula que la postura debera de estar
acompafada por al menos el 10% de la cantidad ofertada. Asi mismo, antes
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de la vigencia del Codigo Organico Administrativo, se determinaba como
base de las posturas dentro del primer sefalamiento, apenas las dos
terceras partes del avalio de los bienes a ser rematados, reduciéndose
drasticamente la fraccion base de las ofertas, a la mitad del avalto del bien
al efectuarse un segundo sefalamiento; al amparo de estos lineamientos, los
remates resultaban técnicamente atentatorios en contra de los derechos del
deudor, asi como respecto a los intereses legitimos del acreedor:
consideramos que un mayor porcentaje del valor que acomparia la postura,
permitiria contar con un mejor elemento subjetivo compromisorio por
mandato de la ley y por su parte, se lograria una mayor captacion de
recursos economicos frente a un eventual escenario de quiebra del remate.
Asi mismo, para todo lo iniciado con anterioridad a la vigencia del Cddigo
Orgénico Administrativo, seguiran vigentes las fracciones minimas para los
seflalamientos, atentando directamente contra toda nocién légica de
recaudacion efectiva al definir fracciones anti técnicas como base a ofrecer,

ratificando de esta manera el perjuicio econdmico al administrado deudor.
- Codigo de Procedimiento Civil

A modo de mera referencia estructural, el Codigo de Procedimiento
Civil, en virtud a la disposicién transitoria segunda del Cdédigo Organico
General de Procesos (COGEP), solamente centra su vigencia, en aquellos
procedimientos coactivos suscitados con anterioridad a la puesta en vigencia
del Cdédigo Organico Administrativo. Esta norma, establecié lineamientos
compatibles con lo dispuesto por el Codigo Organico Tributario, presentando
Gnicamente como novedad, ciertas consideraciones materiales y formales,
incorporadas principalmente a través de las reformas presentadas por la Ley
de Fomento Ambiental y Optimizacion de Ingresos del Estado. Mencionando
los aspectos mas relevantes, tenemos:
-Los servidores publicos competentes para la recaudacion a través del uso
de la potestad coactiva, ostentaran la calidad de Jueces Espaciales, siendo
llamados “Jueces de Coactiva”.
-En los remates realizados dentro de la jurisdiccién coactiva, se debera de

realizar una calificacion previa a los postores (quince dias de anticipaciéon a
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la realizacion del remate), teniendo como criterios a analizar: la solvencia
econOmica de la persona y la experiencia en el negocio.

-Asi mismo, se permite que las posturas planteen un plazo maximo de ocho
afios en cuanto a bienes inmuebles se trata y de tres afios en el caso de los
bienes muebles.

-Como fue mencionado, la compatibilidad con el Cédigo Organico Tributario
es casi absoluta: comparten disposiciones relacionadas con las
solemnidades sustanciales del procedimiento coactivo, calidades de le
deuda a cobrar mediante esta accion, etapa de embargo, entre otras

referencias analogas.
- Cddigo Orgéanico Administrativo (COA)

Desde una o6ptica comparativa, este procedimiento, en su estructura
procedimental, guarda el mismo sentido acogido por el Codigo Tributario y el
Cddigo de Procedimiento Civil pero incorporando ciertas variaciones que
resuelven ciertas cuestiones discutibles de estas normas antiguas y que
favorecen en gran medida, al legitimo derecho de defensa a favor del
administrado, cristalizando, bajo nuestra perspectiva, un mejor ejercicio
practico de las actuaciones a la luz del principio de tutela administrativa

efectiva, con sus salvedades; destacamos los siguientes puntos:

1. Notificacion por boleta:  Recordando lo analizado en lineas
anteriores, la normativa antigua no definia el nimero de notificaciones que
debia de realizarse bajo esta modalidad. En cambio, a partir del articulo 166
del Cddigo Organico Administrativo, queda determinada la obligacion de
entrega de dos boletas en dias distintos para que proceda el

perfeccionamiento de esta actuacion.

2. Tiempo para el pronunciamiento del deudor: Anteriormente, se
otorgaba un tiempo de 8 dias para que el administrado se presente al
procedimiento, bajo las formulas legalmente definidas. Aunque
consideramos a este tiempo como légico y razonable, la norma actual ha
reforzado una postura garantista en este apartado, concediendo 10 dias

para tal pronunciamiento.
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3. Suspension del procedimiento de ejecucion coacti va: El Cddigo
Organico Tributario determinaba la suspension del procedimiento coactivo
como producto de la interposicion de un reclamo administrativo, hasta que el
mismo sea resuelto por la autoridad competente. Dicha disposicion favorable
al deudor ha quedado desvirtuada, al establecerse dentro de la normativa
contemporanea que la suspension Unicamente se produce en el evento de la
concesion de facilidades de pago, orden judicial o ejercicio de la accion de
excepciones al procedimiento coactivo en cuanto se cumplan con los

requisitos establecidos en la norma.

4. Solicitud de facilidades de pago: La norma pasada, solamente
contemplaba la posibilidad de formular la respectiva solicitud de facilidades
de pago en el transcurso de los ochos dias contados a partir de la
notificacion del titulo de crédito; una vez emitido el auto de pago, el deudor
debia de pagar o dimitir bienes por la totalidad de la obligacion. Actualmente,
en virtud del articulo 274 del Codigo Organico Administrativo, esta solicitud
puede ser presentada y concedida hasta antes de la fecha fijada para el

inicio de la etapa de remate de los bienes embargados.

5. Reglas para el remate: Subsanando lo considerado en segmentos
anteriores como un error técnico, la nueva normativa dispone que tanto en el
primer como segundo sefialamiento, el valor minimo de las posturas sera la
totalidad del avalto pericial. Por su parte, se modifico ligeramente el régimen
de acompafamiento de la postura, definiendose que aquellas que
propongan un pago a plazo, deberan de ser acompafnadas por el 15% del
valor total propuesto.

4.3. Régimen de excepciones al procedimiento

coactivo

Resulta necesario destacar de manera breve, que el procedimiento
administrativo de ejecucion coactiva, desde la Optica de un principio
elemental de defensa del administrado, contempla a mas de los recursos
deducibles en sede administrativa, la posibilidad de ejercicio de un control de
legalidad por parte de las autoridades jurisdiccionales a través del
denominado procedimiento de excepciones a la coactiva. En este sentido, la
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normativa histérica contemporanea, desde el Cddigo de Procedimiento Civil
y Cédigo Orgéanico Tributario hasta los nuevos lineamiento presentados por
el Codigo Organico General de Procesos y el Coddigo Organico
Administrativo, han configurado el régimen de excepciones a la coactiva, a
través de una denominacion taxativa bajo la forma de causales a interponer
por parte del coactivado ante los administradores de justicia competentes en

materia contenciosa — administrativa o contenciosa — tributaria.

Consecuentemente, dentro del desenvolvimiento histérico de este
procedimiento en sede jurisdiccional, uno de los cambios mas notorios que
logré6 consolidarse a través del tiempo ha sido, sin lugar a dudas, la
obligacion de consignar la totalidad de la obligacion mas los intereses
correspondientes y las costas si lo que se pretende es la suspension del
procedimiento coactivo; en tiempos anteriores, tal suspension se efectuaba
sin la necesidad de ningun tipo de consignacion, lo cual bajo nuestro criterio,
otorgaba una notoria facilidad para que se desvirtie drasticamente el
procedimiento de excepciones a la coactiva, al transformarse dentro la
practica de la profesion, en instrumentos dilatorios que, en muchas casos,
imposibilitaban el cobro legitimo de las obligaciones adeudadas a la

entidades publicas con potestad coactiva.

Por otro lado, el “catdlogo” de excepciones a la coactiva establecido
en nuestra legislacion vigente, contempla de manera completa y detallada
situaciones que pueden darse en el ejercicio de la accidn coactiva en
perjuicio de los derechos e intereses del administrado, cubriéndose en gran
medida las demandas propias del principio de la tutela administrativa
efectiva en estos procedimientos. Sin embargo, en seguimiento del comudn
denominador de los procesos contenciosos — administrativos y contenciosos
— tributarios, no es posible la interposicién de recurso de apelacion, siendo
una cuestion debatible principalmente en materia constitucional, dentro de la
cual existen mudltiples resoluciones esbozadas por los jueces de la Corte
Constitucional acerca del caracter relativo del principio del doble conforme

en los procesos judiciales.
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5. Conclusiones

Para hablar acertadamente de una evolucién normativa garantista en
materia de procedimiento coactivo, es importante relacionar el
momento histérico con las estipulaciones constitucionales y legales
vigentes en una realidad especifica, contrastando las expresiones

tedricas con las manifestaciones presentadas en la practica.

Dicha evolucion proteccionista viene muchas veces trastocada por
cuestiones ajenas al Derecho, pero que, ameritan ser corregidas con
prontitud cuando en la practica se visualizan riesgos justificados en

contra de los derechos constitucionales del administrado.

Se debe de enfocar el derecho a la tutela administrativa efectiva y el
conjunto de principios que lo integran, sin olvidar los derechos e
intereses recaudatorios que tienen ciertas administraciones publicas

para el cumplimiento y financiamiento de sus gestiones.

Finalmente, el principio de tutela administrativa efectiva, razonandolo
desde la perspectiva de la legislacion venidera en materia coactiva,
esta llamado a fungir como elemento constitucional clave para el
desarrollo legal apropiado y su respectiva consolidacion en la gestion

recaudatoria de los entes publicos dotados de tal potestad.
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