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LA JURISDICCION COACTIVA COMO MEDIO DE EJECUCION
EN EL DERECHO PUBLICO

INTRODUCCION

El Ecuador es un Estado constitucional de derechos y justicia, en este
sentido estricto, un “Estado sin justicia administrativa, no es un Estado de
derecho”, una clara separacién de poderes del Estado, se entiende a la
facultad de Administrar justicia, con sujecion a las garantias juridicas, en
favor de los administrados tal; y como lo consagra la Constitucion de la
Republica, el ordenamiento juridico y las garantias procesales que tienen por
fin la declaracion del derecho que compete so6lo a la Funcién judicial
“Tribunales y jueces”, cuya caracteristica principal es su independencia en
sus actuaciones que les permite ejecutar y aplicar con imparcialidad las
normas juridicas que son la expresion de la voluntad del soberano, este
poder de someter a los demas al cumplimiento de la ley para asegurar que el
“Principio de legalidad”, en la actuacién de la administracion publica frente a
los administrados no desborde de arbitrariedades, y esta ofrezca a la

sociedad la “Tutela efectiva”, en el ejercicio de sus derechos.

La jurisdiccion coactiva es una funcidn jurisdiccional este poder
atribuido con exclusividad a determinados entes del Estado denominados
jurisdiccionales para que, en actividad eminente aplicativa del derecho
positivo, subjetivo y autbnomo, para juzgar y hacer ejecutar lo juzgado; a un
funcionario de un organismo publico en calidad de “Juez especial’, para que
de forma unilateral, es decir sin recurrir a la Justicia ordinaria, aplique la
accion de cobro para sanear los créditos a favor del Estado por el
incumplimiento del pago oportuno de un “Titulo ejecutivo” por concepto de
tributos, impuestos, tasas, contribuciones especiales, anticipos,
liquidaciones, retenciones, intereses, garantias, sanciones y multas, etc. Este
poder exclusivo de la Administracion publica que resuelve conflictos y cuya
actuacion es andloga a la de un juez de derecho, emitiendo resoluciones,
actos, providencias, resolviendo reclamos y recursos, es de aclarar con
funciones eminentemente recaudadoras, sustentados en la “Auto - tutela”, de

juzgar y hacer ejecutar lo juzgado unilateralmente.



Facultad que es de competencia s6lo de la Funcion judicial para
aplicar y determinar el derecho a los casos concretos e irrevocables; esto es,
con fuerza de cosa juzgada, a través de un juicio con disposicion a los

trAdmites en el ambito de la Constitucion y la ley.

La jurisdiccién coactiva es un procedimiento administrativo porque no
es contencioso, ni voluntario al requerir un pronunciamiento “Judicial”, para la
decisién de la Litis, en este sentido no entrafia el ejercicio de la funcion
jurisdiccional porque no se discute derechos, sino el recaudo ejecutivo de los
derechos insatisfechos en favor de la administracién para hacerlos efectivos,
principalmente por deudas de caracter tributario y por el incumplimiento
parcial o total de las personas que tienen la calidad de contribuyentes,

responsables o de agentes econdémicos “Personas naturales y juridicas”.

La jurisdiccién coactiva o procedimiento coactivo en nuestro pais, es
el poder que tienen determinadas instituciones del Estado para recaudar la
cartera “Acreencias’, de manera unilateral e incluso resolviendo las
excepciones de los demandados y tercerias interpuestas por los acreedores

del coactivado, que son de competencia de la Funcion judicial.

La Jurisdiccién en la legislacion ecuatoriana al ser la potestad que
conoce Yy resuelve los asuntos de conformidad con la ley, y acorde con el
principio de unidad jurisdiccional sé6lo puede ser conferida a la autoridad
competente su ejercicio esto es a los 6rganos de la Funcién judicial, es decir
a los - magistrados, magistradas — juez o juezas -, que de forma expresa no
podra ejercer esta potestad ningun otro funcionario fuera de la Funcién
judicial. Acorde con el principio de unidad jurisdiccional ninguna autoridad de
las otras funciones del Estado podra ejercer funciones de administracion de
justicia ordinaria, sin perjuicio de las potestades jurisdiccionales consagradas

en la Constitucion.

Cabe indicar, que las normas constitucionales y leyes organicas dicen
expresamente que en el Ecuador ninguna autoridad publica podra ejercer
funciones de administraciébn de justicia ordinaria de tal forma que los
funcionarios publicos que en calidad de jueces de coactiva es un “Juez con

funciones eminentemente recaudadora”, que no son funcionarios judiciales y



no pueden dictar medidas cautelares para asegurar el cumplimiento de la
obligaciobn por carecer de esta capacidad y potestad otorgada por la

constitucion y la ley para ejecutar funciones jurisdiccionales.

La jurisdiccion coactiva para el Estado ecuatoriano es de gran
importancia, al ser un procedimiento efectivo en la recuperaciéon de
acreencias no s6lo de indole impositivo que se le adeudan a las instituciones
publicas, sino que ha contribuido para que el Estado pueda recuperar los
créditos concedidos por medio de sus instituciones facultadas para el efecto,
para el desarrollo econdémico del pais, estos nos recuerda la crisis del
sistema financiero de 1999 “Feriado bancario”, a consecuencia de los
créditos subordinados entregados a la banca privada por la falta de liquidez
en sus operaciones debido a los créditos vinculados, que en la actualidad en
un porcentaje apreciable se han recuperado estos créditos otorgados a la
banca cerrada, la coactiva se constituye en un procedimiento de garantia
para las Instituciones que gozan de esta jurisdiccibn especialisima, para
recuperar la cartera que por cualquier concepto se le adeude al Estado y sus

instituciones.

Son objetivos especificos de la jurisdiccion coactiva la recaudacion de
la mayor cantidad de recursos por las obligaciones pendientes en materia
tributaria y otras a favor del Estado y sus instituciones, que busca asi
fortalecer las finanzas publicas de la entidad ejecutora del procedimiento
coactivo, y evitar las demandas de los coactivados ante los funcionarios
judiciales que paralizarian la agil y efectiva recaudacién de las obligaciones

tributarias.

Las jurisdicciones especiales se diferencian de los tribunales
ordinarios porque no se rigen por las disposiciones de la Ley de Orgénica de
la Funcién Judicial, y por no ser parte de la Funcion judicial y por carecer de

independencia frente a las demés funciones del Estado.

En la jurisdiccibn especial aunque concurra la objetiva de la
jurisdiccion “La cosa juzgada”, y la subjetiva de la “Independencia y sumision

alaley”.



El principio de unidad jurisdiccional esta legitimado y consagrado en
la Constituciébn de la Republica, en la ley, y; en nuestro ordenamiento
juridico, que de oficio confiere a la Funcién judicial en calidad de 6rgano
superior de administracién de justicia; caracterizado por su independencia,
imparcialidad, y sumision ante la autoridad de laley a los Tribunales vy

juzgados.

El Estado es un organismo que se perfecciona a la actividad privada,
y que tiene a cargo el suministro de determinados bienes y servicios publicos
gue por mandato de la ley, y sus particularidades no los puede proporcionar
el sector privado solo excepcionalmente a través de “Concesiones” por
ejemplo podemos citar el caso de la Ex — Emelec que prestaba el servicio de
generacion y comercializacion de energia eléctrica para la ciudad de
Guayaquil, y los otros bienes y servicios de caracteristicas netamente estatal
podemos citar de ejemplo; la defensa externa e interna “Fuerzas armadas y
Policia nacional’, la construccion de infraestructura basica vial, y servicios de
energia eléctrica, y otros que el Estado financia tales como la salud,

educacion, seguridad social, vivienda, trabajo.

La jurisdiccion coactiva tiene por objeto hacer efectiva las acreencias
a favor del Estado, sin estar obligado requerir de la asistencia de la justicia
ordinaria, que las personas naturales o morales e incluso las mismas
entidades publicas deban al Estado, por determinadas obligaciones “Tributos
y otras acreencias”, a estas instituciones publicas, en la actual Constitucion
de la Republica del Ecuador promulgada el 20 de octubre de 2008, y tal
como reza textualmente en los numerales del ler al 4to las menciona en el
articulo 225. “Como son los organismos y dependencias de las funciones
Legislativa, Ejecutiva y Consejo de la judicatura - Judicial, el Consejo
Nacional Electoral y el Consejo de Participacion Ciudadana y de Control

Social.

A las entidades que integran el régimen autbnomo descentralizado, a
los organismos e instituciones creados por la Constitucion o la ley, para la
prestaciébn de servicios publicos o para el desarrollo de actividades

economicas asumidas por el Estado, y a las personas juridicas de derecho



publico creadas por acto normativo, para la prestacion de bienes y servicios
publicos, tales como el Banco Central del Ecuador, bancos del Sistema de
Crédito de Fomento, Corporacion Financiera Nacional — CFN, los créditos al
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social y las instituciones del Sistema
Financiero sometidas a saneamiento “Banco del Pacifico S.A,” préximo a ser
vendido por parte del Estado, todo esto con el propdsito que estas
instituciones hagan efectivas sus deudas que consisten en una cosa cierta,

determinada y de plazo vencido”.

Finalmente, el desarrollo del presente trabajo consta de cinco
capitulos: El primero que comprende EL PROBLEMA, planteamiento del
problema, formulacién del problema, variables, indicadores, los objetivos

generales y especificos, su justificacion y delimitacion del problema.

El capitulo segundo, correspondiente al MARCO TEORICO, el mismo
gue consta temas y subtemas donde se describen el proceso coactivo como
un medio de ejecucion, la naturaleza juridica de la jurisdicciébn coactiva,
rubros susceptibles por la jurisdiccion coactiva, la jurisdiccién coactiva como
funcion jurisdiccional, interrupciébn y suspension del proceso, medidas
cautelares, sentencia y mandamiento de ejecucién., la pregunta de

investigacion.

El capitulo tercero que es la METODOLOGIA, identificado por la
modalidad de la investigacion, poblacién y muestra, los instrumentos de

recoleccion de datos y el procedimiento de la investigacion.

El capitulo cuarto, que corresponde el ANALISIS DE RESULTADOS,
referente a los datos y resultados que se encontraron en la investigacion con

los datos e informacién de base tedrica y los antecedentes.

El capitulo quinto que contiene las CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES, con relaciéon a la jurisdicciébn coactiva como un
instrumento efectivo para el fortalecimiento del presupuesto y finanzas del
Estado y sus instituciones publicas, y asi cumplir con los objetivos de
proporcionar la mayor cantidad de bienes y servicios para cubrir las

necesidades de la sociedad; esta Jurisdiccion obedece a una facultad



especial o “Especialisima”, de la Administracion publica, que consiste en
excepcionar la de llevar al conocimiento de los jueces de la justicia ordinaria
la “Accion de cobro”, para directamente ella llevar la ejecucion, y

recuperacion las acreencias a su favor.



CAPITULO |

EL PROBLEMA

1.- PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Antecedentes

El legislador con el propdsito de que los actos administrativos que
imponen el cumplimiento de una obligacion pecuniaria a los administrados
“Coactivados”, surgida de una obligacién principal no satisfecha sea en
materia “Impositiva o civil’, a favor del Estado, y entidades de Ia
administracién publica, para lograr producir con rapidez y agilidad los efectos
del recaudo de los créditos a su favor, concediéndoles la facultad de poder

jurisdiccional a las autoridades o funcionarios administrativos.

En esta parte nos encontramos con una diversidad de criterios y de
discusion que se presenta respecto a la naturaleza de esta institucién juridica
denominada “Jurisdiccion coactiva”; al respecto debemos de aclarar
principalmente dos posiciones, si es una atribucibn que representa el
ejercicio de una funcion jurisdiccional que es ejecutada por funcionarios
administrativos en calidad de jueces, a los que se les ha conferido todos los
poderes inherentes a los administradores de justicia de la funcién judicial, o
la jurisdiccién coactiva solo constituye una facultad especialisima del Estado,
que procura garantizar un procedimiento de caracter administrativo para

hacer efectivo un “Titulo ejecutivo”.

Es en este punto que abordamos la problemética de esta
investigacion de si esta jurisdiccién es en todo el sentido de la palabra una
jurisdiccion concebida como el poder de administrar justicia que le compete
al Estado, nacida de la voluntad del soberano, con todos los poderes
jurisdiccionales implicitos en ésta facultad, con todas y cada una de las
particularidades de un proceso de justicia ordinaria; o por el contrario sélo
establece una mas de las facultades especialisima que tiene el Estado, o
constituye un verdadero acto administrativo ejecutoriado, y con este

procedimiento de cobro administrativo se procura llevar a cabo los objetivos



econdémicos del Estado, y cuya justificacién se sustenta en proteger el interés

general de la sociedad.

De conformidad, con las disposiciones contenidas sobre este tema
en el Cdédigo de Procedimiento Civil “Norma adjetiva”, el propésito de la
jurisdiccion coactiva tiene por objeto hacer efectiva la recaudacion de toda
acreencia que, por cualquier concepto, se deba al Estado y a sus
instituciones que por mandato expreso de la ley tienen este procedimiento;
tales como: el Banco Central del Ecuador y a los bancos del Sistema de
Crédito de Fomento, Corporacion Financiera Nacional - CFN, por sus
créditos; al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social; Contraloria General

del Estado y las demas que contemple la Ley.

La jurisdiccion coactiva es ejercida privativamente por las diferentes
instituciones publicas investidas de esta facultad por la ley y que es
ejecutada principalmente por los tesoreros de estas dependencias quienes
ejercen funciones de jueces de coactiva. Cabe indicar, que esta disposicion
legal de la jurisdiccién coactiva sefialada en el Cdodigo de Procedimiento
Civil, por ser precedente al mandato constitucional promulgado el 20 de
octubre de 2008, difiere sustancialmente en lo referente a la Unidad
jurisdiccional, ya que no existe un Unico organismo ejecutor de la jurisdiccion

coactiva.

En el presente trabajo se realizara una exposicion completa, sobre la
posibilidad que, en lo posterior, se cree una norma juridica independiente, y
un dnico oOrgano que regule la Unidad jurisdiccional en los procesos
coactivos, es por esta razén, cabe indicar, que la jurisdiccion coactiva como
institucién juridica procesal requiere autonomia propia mediante una ley de
cardcter especial y que no se halle incorporada en diferentes cuerpos legales
tales como; el Codigo de Procedimiento Civil y Codigo Orgénico Tributario,

como ocurre actualmente.

De conformidad con la ley en concordancia con el art.1 del Codigo
Civil, toda norma juridica lleva implicita un mandato que se traduce en una
coaccioén, cabe indicar, que acorde con este precepto la ley se hace cumplir

sin excepcion aun contra la voluntad de los destinatarios, cuando esta no es



observada de forma voluntaria. En principio, es de sefialar que la jurisdiccion
coactiva por ser un procedimiento es una especie de “Juicio ejecutivo”,
abreviado, en razén de que este juicio se ejecuta aparejando el respectivo
titulo ejecutivo que pueden de conformidad con el art. 413 del Cddigo de
Procedimiento Civil son: la confesion de parte, hecha con juramento ante
jueza o juez competente, letras de cambio, pagares a la orden, las actas
judiciales de remate o las copias de autos de adjudicacion, los testamentos,
la sentencia pasada en autoridad de cosa juzgada, cartas de pago, asientos
contables e instrumento publico que pruebe que existe la obligaciéon a favor

de las instituciones publicas.

Asi también, es importante determinar que el debido proceso se ha
cumplido en las diferentes etapas de ejecucion del cobro coactivo, en este
aspecto el demostrar que ha sido aplicado este principio constitucional que
constituye la garantia sustancial para declarar el derecho sea desde el
ambito de la administracion publica, o desde un proceso judicial en unidad

jurisdiccional.
Descripcién del objeto de investigacion

La Jurisdiccion coactiva debe de procurar que sea una sola instituciéon
del sector publico, la que pueda realizar la correspondiente accién de cobro a
través de una norma que regule dichos actos, y no como sucede
actualmente, en la cual cada entidad de forma privativa ejerce la jurisdiccion

coactiva.

La jurisdiccion, es el poder de administrar justicia y consiste en la
potestad publica de juzgar y hacer ejecutar lo actuado en una materia
determinada, potestad que corresponde a los magistrados y jueces
establecidos en la leyes, asi reza este precepto en el art 1 del Codigo de
Procedimiento Civil, esto significa que el Estado a través de la Funcion
Judicial administra justicia con poder de decisibn para obligar al
cumplimiento de la ley. Es por ello que se hace necesario que se dé una
reforma legal con el propdsito de que sea un solo organismo de caracter

judicial que regule la jurisdiccion y la competencia de los procesos coactivos,



de tal forma que esta jurisdiccion coactiva de caracter Unico procure lograr la

unidad jurisdiccional instituida en nuestra norma constitucional.

La coactiva o jurisdiccién coactiva es un procedimiento administrativo,
y quienes lo llevan a efecto son funcionarios o empleados recaudadores de
la Administracién publica, que de conformidad con el art. 941 del Codigo de
Procedimiento Civil, dice que la “Jurisdiccion coactiva” tiene por fin hacer
efectiva la recaudacion de toda acreencia que por cualquier concepto se
deba al Estado y a las demas instituciones del sector publico, en la
mencionada norma se sefiala. A la “Jurisdiccion”, en términos del art. 942
ibidem, “(...)” se ejerce de forma privativa por los respectivos empleados,
funcionarios recaudadores de las instituciones indicadas en el articulo

anterior; es decir, por funcionarios de las indicadas instituciones.

De conformidad con el art. 3 de la Ley Organica de la Funcion Judicial
determina que son jueces especiales a los funcionarios de la administracion
publica a quienes la ley ha facultado el ejercicio de la “Jurisdiccién coactiva”,
de tal forma que se puede evidenciar la contradiccion que existe entre el
Cdédigo de Procedimiento Civil y la mencionada Ley. Cabe indicar, si se
atendiera a todas las reflexiones que anteceden y a las disposiciones del
Cddigo de Procedimiento Civil, en atencién a la naturaleza de la coactiva y
de quienes la ejercen, puede concluirse que a pesar de lo manifestado en el
art. 3 de la Ley Organica de la Funcion Judicial, ello no constituye una razén
suficiente para que se opere un cambio en la naturaleza de la coactiva ni del
funcionario que la ejerce, aun cuando a éstos se les atribuya el calificativo de
“Jueces especiales”, sus actuaciones no constituyen de forma alguna el
ejercicio auténtico de wuna Jurisdiccibn sino que simplemente un
procedimiento que se encuentra aparejado una competencia otorgada para

la recaudacion de acreencias a favor de instituciones publicas.

El Cdodigo de Procedimiento Civil, contempla entre sus normas a la
coactiva y a su regulacién, no tiene la atribuciéon de operar un cambio en la
naturaleza de dicho procedimiento administrativo, porque no se regula un
juicio propiamente dicho y definido en el Art. 57 del citado Coédigo reza

textualmente el siguiente precepto “La contienda legal sometida a la



resolucién de los jueces”. La coactiva tiene un procedimiento en el cual es
posible formular excepciones, actuar prueba y dictar una “sentencia”, pero es
de pensar que todo ello no es sino un asunto del derecho al debido proceso

gue regula tanto al procedimiento administrativo como al proceso.

Ademés de lo manifestado, el mismo Cédigo de Procedimiento Civil
en su articulo 942, ha previsto que puedan ser, aparte de éste, las leyes
organicas de la institucion de que se trate, sus estatutos o reglamento rijan la
coactiva, es decir, que el legislador ha consentido que las disposiciones de
caracter administrativo y no procesales también se normen al procedimiento
coactivo. Debe entenderse de forma correcta a la coactiva, que no debe
atenderse al cuerpo legal que la regula, sino a su naturaleza, fundamento y

fines que les son inherentes.

En atencion al principio constitucional de la Unidad jurisdiccional, es
necesario que las instituciones publicas cuenten con un Gnico organismo que
administre justicia en los procesos coactivos y ho como ocurre actualmente
gue cada entidad del sector publico, en forma independiente y privativa

ejerce jurisdiccion coactiva.

Consecuencias

Los funcionarios de la administracion publica que en su calidad de
juez, “Jueces ejecutores” de la jurisdiccion coactiva, no se encuentren
preparados para abordar temas de caracter juridico que son parte de la
formacion académica de un juez de derecho, el cual si esta investido y es un
requisitos indispensable en nuestro ordenamiento juridico para ser

funcionario judicial.

La independencia es otro aspecto de sustancial importancia para el
ejercicio en el poder judicial, esto es la independencia externa u organica -
institucional, que tiene su origen en los preceptos doctrinarios y
constitucionales es imperativo que exista la separacion de poderes del
Estado y en virtud de la cual ningin érgano de los otros poderes publicos
ajenos a la Funcién Judicial, puedan interferir en el ejercicio de su

autonomia, y poder de jurisdiccion.



Los administradores de justicia no pueden corregir la aplicacién o
interpretacion del ordenamiento juridico hecha por sus inferiores en el orden
jerarquico judicial “Jueces y magistrados”, sino cuando administren justicia
en virtud de los recursos que las leyes establezcan. Este efecto se impone el
caracter de verdad legal que ostentan las sentencias judiciales, que se
presumen legitimas mientras no se las desvirtie en la forma legalmente
establecida por la ley, circunstancia determinable y sustentada por el

principio de seguridad juridica.

Actualmente en el vigente Cédigo Organico de la Funcién Judicial, no
se haya regulada la jurisdiccién coactiva, propiciando un vacio juridico, que
sustente una verdadera unidad jurisdiccional que consagra la Constitucién de

la Republica.
FORMULACION DEL PROBLEMA

¢Hasta qué punto, se cumple en los procesos coactivos con el

principio de unidad jurisdiccional?
VARIABLE UNICA

Los procesos coactivos conforme a nuestro ordenamiento juridico, no

cumplen con el principio de unidad jurisdiccional.
Indicadores

= Regular en nuestro ordenamiento juridico el procedimiento coactivo para
gue cumpla con el principio de unidad jurisdiccional.

= Jurisdiccién coactiva como medio para la recuperacion de acreencias en
favor del Estado.

* Inicio del procedimiento coactivo con la emisién del auto de pago por
parte del ente recaudador.

= Jurisdiccién de jueces y juzgados especiales de coactiva como 6rganos
independientes del Poder ejecutivo.

» Intervencién del Poder judicial una vez presentadas las excepciones ante

el ente recaudador.



OBJETIVOS

Objetivos Generales

1.- Determinar hasta qué punto el ejercicio privativo de la jurisdiccidén

coactiva afecta al principio constitucional de la unidad jurisdiccional.

2.- Establecer en qué medida nuestro ordenamiento juridico se prevé que
este sistema mixto en el cual, por una parte, esta el &mbito administrativo o
potestad especialisima del Estado, y su forma de cobranza que nace de la
Funcion Ejecutiva; y, por otra, la impugnacion, expedicion de medidas

cautelares y tercerias que son parte de la Funcién Judicial.
Objetivos Especificos

1.- Examinar si la jurisdiccibn coactiva cumple con los principios
constitucionales que garantizan a las partes el acceder a un debido proceso
en el que se deben observar tanto las actuaciones administrativas como las

judiciales.

2.- Fundamentar cuales son los elementos esenciales de la jurisdiccion
ordinaria que son utilizados por el funcionario recaudador dentro de la

jurisdiccion coactiva.

3.- Determinar la incidencia de la potestad administrativa en las

actuaciones del funcionario ejecutor en la jurisdiccion coactiva.

4.- Plantear si es factible, 0 no una reforma a la norma juridica que regula
la jurisdiccion coactiva, para que se dé cumplimiento al principio

constitucional de Unidad jurisdiccional.
JUSTIFICACION

La jurisdiccién coactiva esta establecida por la ley a favor del Estado
y las instituciones del sector publico, para que de forma privativa recauden
las acreencias a su favor y esta sea ejercida a través del denominado juicio

coactivo.



Conforme a la normativa juridica existente, la jurisdiccion coactiva se
ejerce en forma privativa a través del empleado o funcionario publico
recaudador, que por lo general recae en los tesoreros o directores
financieros, quienes tienen la calidad de “Jueces de coactiva”, en razén de
gue estan investido de la potestad publica de juzgar y hacer ejecutar lo
juzgado en materia impositiva por obligaciones a favor del Estado, y a todas

las instituciones del sector publico.

A nuestro criterio el juicio coactivo, es la potestad que tiene el Estado
y sus instituciones para cobrar directamente las obligaciones de dar o hacer,
las mismas que pueden ser extinguidas en todo o en parte por las formas
gue nos indica el Art. 1583 del Cdédigo Civil o Art. 37 del Cdodigo Organico
Tributario, privilegio que le otorga la Ley, para que no tenga que acudir a un
tribunal ordinario como un simple autor o provocador de un proceso y en

espera de un largo tiempo para lograr y sanear su cartera.

Dentro del desarrollo del presente trabajo, es importante establecer si
los servidores y funcionarios publicos ejecutores de la accién de cobro en los
procesos coactivos ejercen realmente una jurisdicciébn que le otorgue la
calidad de verdaderos jueces o simplemente ejercen una jurisdiccion de

caracter administrativo.

No existe en nuestro pais una organizacion de la jurisdiccién coactiva,
ni un Cadigo de procedimiento propio, cada institucion publica a medida de
su necesidad de recuperacion de su cartera, amparada en lo que dispone el
Cdédigo de Procedimiento Civil y Cdédigo Organico Tributario, crean sus
reglamentos, dictan sus ordenanzas y proceden al recaudo de las

obligaciones.

En este tema, son variados los criterios doctrinarios que difieren
sobre todo en el concepto mismo de lo que se conoce con el nombre de
jurisdiccion, en razén de que para ciertos tratadistas, la jurisdiccion coactiva
corresponde a los denominados jueces especiales, a quienes el legislador en
forma especifica les ha dado tal sentido, criterio que es aceptado por nuestra
legislacion, sin embargo, para otros juristas, el ejercicio de la jurisdiccion

coactiva constituye un procedimiento meramente administrativo que no le



otorga la calidad de juez al funcionario o servidor publico ejecutor de la

coactiva.

La jurisdiccién implica una unidad conceptual, ya que, como una
funcion soberana del Estado cualquiera que sea la forma politica —
administrativa 0 que este revistada-, constituye un concepto unitario, no

obstante las diversas normas sustanciales que se apliquen al respecto.

No es posible dejar de reconocer que el proceso civil como el proceso
penal, la ejecucion forzada, el procedimiento coactivo, administrativo, y el
constitucional, constituyen un ejercicio de la soberania estatal, manifestacion
del poder publico, que pone el derecho en la sociedad y que, entre sus
diferentes 6rganos, sera siempre el mismo poder establecida por la norma

que tutela el derecho.

Podemos decir que en Ecuador, la legislacion prevé un sistema mixto
en el cual, por una parte, estd el &mbito administrativo y su forma de
cobranza que nace de la Funcion Ejecutiva; y, por otra, la impugnaciéon y

tercerias que son parte de la Funcién Judicial.

Por estas consideraciones, es necesario que exista una reforma legal
para que la norma regule no solo la unidad jurisdiccional, sino la creacion de

un érgano de administracién de justicia coactiva.
DELIMITACION DEL PROBLEMA

Campo

Derecho Procesal

Area

Derecho Administrativo, Tributario y Civil
Aspecto

Derecho Publico



Tema

La jurisdiccion coactiva como medio de ejecuciéon en el derecho
publico

Problema

¢Hasta qué punto, se cumple en los procesos coactivos con el
principio de unidad jurisdiccional?

Delimitacién espacial
Nivel Nacional
Delimitacién temporal

Junio 2013 - Abril 2014



CAPITULO Il
MARCO TEORICO

LA JURISDICCION COACTIVA COMO MEDIO DE EJECUCION EN
EL DERECHO PUBLICO

1.- GENERALIDADES

Cabe indicar, como un preambulo al tema, el de mencionar que la
jurisdiccion coactiva por ser especial, tiene un origen que se haya radicado
no tanto en su terminologia sino mas bien en su concepcién, es decir, como
una institucién juridica dentro del ambito del que se ocupa el Derecho
Administrativo® y especificamente en las relaciones que se generan entre la
administracion y la justicia, surge el Principio de Autotutela® que podriamos

resumirlo como la potestad de la Administracién publica “Lato sensu®

(en
sentido amplio), de exigir por si misma la ejecucion forzada de los actos
emanados (actos administrativos®) de un érgano del Estado, sin recurrir a
los organos de la Funcion Judicial. Ahora bien, esta potestad del Estado de
tutelarse asi mismo consiste en que no es necesario acudir a un juez para

gue declare un derecho o haga efectiva sus decisiones.

La Administracion Publica, al no requerir del auxilio de un juez puede
imponer sus decisiones administrativas aunque los particulares se opongan,
gue principalmente se caracteriza por el objetivo de recaudacion de
impuestos y otras acreencia, que tiene el Estado a su favor a través de
cualquiera de las Instituciones publicas que por ley gozan de su beneficio,
proceso caracterizado por la agilidad, basado en un tramite rapido. No puede
haber lugar para que la coactiva por si sola pueda desarrollarse sin el

respaldo de la jurisdiccion, facultad prioritaria que otorga el Estado para ver

' BORJA y Borja Ramiro, “TEORIA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO”, Ediciones DEPALMA — Buenos Aires — 1985.
ISBN 950-14-0249-5, pagina 53.

> CONSTITUCION DE LA REPUBLICA DEL ECUADOR Art. 226. CORPORACION DE ESTUDIOS Y PUBLICACIONES
2012. ISBN 978-9978-66-808-9.

3 QUIJADA Soto Rodrigo Eleodoro, “LATIN PRACTICO PARA ABOGADOS” Editorial TRILLAS —México 2010. ISBN
978-607-17-0103-9, pagina 111.

* SIERRA Jaramillo Francisco, “DERECHO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO”, EDITORIAL TEMIS —Colombia 1980.
ISBN 84-8272-1178, pagina 22.



reflejado el derecho. El tratadista ESCOBAR?® Vélez Edgar Guillermo, “Desde
el punto de vista organico, por tal jurisdiccion se entiende, el conjunto de
funcionarios estatales investidos por la ley de competencia para tramitar la
ejecucién forzada de acreencias o deudas fiscales. Y desde el material, la
funcibn misma de caracter jurisdiccional, destinada a realizar tales
ejecuciones. Es, pues, una jurisdiccion especial, por cuanto se encarga de

hacer efectivas las deudas al fisco, o a favor del Estado”.

La expresion juridica “Jurisdiccion coactiva”, designa a la vez que el
poder de decision esta atribuida a determinados oOrganos publicos, para
juzgar y hacer ejecutar lo juzgado; por consiguiente, el proceso coactivo por
ser una accién de ejecucion forzada, tiene como objetivo, el de hacer
efectiva las deudas sin la necesidad de acudir a la justicia comun por parte
del Estado o de cualquier institucién publica, cuando por algin concepto
cualquier persona natural o juridica deba por determinadas obligaciones
tales como: créditos, multas, glosas etc. El tratadista ESCOBAR® Vélez
Edgar Guillermo, “Sostiene que la importancia de esta institucion esta
contenida en la busqueda de sanear la cartera que pueda tener el Estado por
el no pago oportuno de sus contribuciones, tasas, impuestos, anticipos,
intereses, retenciones, garantias, cauciones, sanciones, multas, alcances
liquidos, etc., por ello se dice que el ESTADO ES JUEZ Y PARTE, porque
puede auto cobrarse dichas deudas”.

Por su esencia, la Jurisdiccion coactiva esta conceptualizada como
un instrumento para ejercer la accion de cobro, respecto a las personas
naturales o juridicas deban al Estado; por ello es un proceso de ejecucion
forzada, para el tratadista MORA’ G. Nelson G, “La historia del proceso
ejecutivo confirma todo lo sefialado ahora brevemente; con el reforzamiento
de la propia autoridad, el Estado puede valerse de su fuerza para obtener el
respeto del derecho obijetivo, realizando forzadamente aquella obligacion que

el deudor no ha querido cumplir voluntariamente”, toda vez que la sentencia

® ESCOBAR Vélez Edgar Guillermo, “EL PROCESO DE JURISDICCION COACTIVA”, Editorial Sefial Textos Cia. Ltda.
— Colombia. ISBN 978-958-9100-90-5, pagina 16.

® ESCOBAR Vélez Edgar Guillermo, “EL PROCESO DE JURISDICCION COACTIVA”, Editorial Sefial Textos Cia. Ltda.
— Colombia. ISBN 978-958-9100-90-5, pagina 15.

" MORA G. Nelson R, “PROCESOS DE EJECUCION TOMO I”, 2da Edicion, Editorial TEMIS — Bogota 1973, pagina 36.



en este tipo de proceso, es de condena por llevar implicita una obligacién de

dar.

Cabe sefalar que la jurisdiccién coactiva como institucién juridica, en
los dltimos quince afios ha tenido mas actualidad y protagonismo debido a
las acciones de cobro que en su oportunidad tuvo a cargo la ya desaparecida
Agencia de Garantias de Deposito (AGD), entidad que fue creada en nuestra
legislacion el 1 de diciembre de 1998, como una respuesta a la crisis del
Sistema financiero, producto de una excesiva liberalidad otorgada a
determinados banqueros a través de la Ley General de Instituciones del
Sistema Financiero, que les permitié, la disposicion arbitraria de los
depdsitos del publico para ser usados en las empresas de su propiedad
vinculadas con sus bancos. Ahora bien, La Agencia de Garantia de
Depoésitos (AGD) facultad, en calidad de garante del Sistema financiero
nacional y de los cuenta - ahorristas, cuenta - correntistas y depositantes de

sus recursos en los bancos y mutualistas del pais.

Luego de la quiebra de las instituciones financieras privadas que
pasaron a la administracion de la AGD, ésta debia concentrar sus
actividades en cobrar a todos los deudores morosos y pagar a los
acreedores, esto es a quienes confiaron en la banca nacional. La Ley de
Reordenamiento en Materia Econémica® confiri6 a la AGD facultades
especiales para que pueda cobrar a los acreedores y, en el articulo 29, se le
faculta incautar bienes y dictar las prohibiciones de enajenar. No obstante las
Instituciones Financieras en proceso de liquidaciéon forzosa®, con
autorizacion del Superintendente de Bancos y Seguros, puede hacer uso

también del ejercicio de la accién coactiva.

Esta institucion juridica conocida como Jurisdiccién coactiva, es muy
antigua en el Ecuador y ha sido otorgada en general a favor de las
instituciones del sector publico para cobro de sus acreencias. La jurisdiccion
coactiva conforme a nuestra legislacion, estd asignada en forma

administrativa a quienes en forma privativa ejercen la accion de cobro, sin

SLALEY DE REORDENAMIENTO EN MATERIA ECONOMICA Art. 29.
° LEY ORGANICA DE INSTITUCIONES DEL SISTEMA FINANCIERO. Corporacion de Estudios y Publicaciones 2007.
ISBN 9978-86-287-0. Art. 157 (Inciso segundo).



acudir a ningun érgano de la Administracion de Justicia, pues el Estado y las
Instituciones publicas ejercen la accion de cobro en forma directa en contra
del coactivado u obligado. Para el tratadista HOYOS™ Villavicencio
Washington, “La Constitucion de 1812 (llamada Quitefia, pues fue emitida
antes de que seamos Republica, 1830) al referirse a la potestad tributaria en
su art. 35 decia: “Es peculiar y privativo de este poder el arreglar toda
especie de tasas, contribuciones y derechos que deban exigirse, tanto en la
cantidad como en el monto de sus recaudacién y ramos 0 personas que
deba exhibir con atencién a las necesidades del Estado y a la posibilidad de

los contribuyentes”.

Para el tratadista RODRIGUEZ™ Gustavo Humberto sefiala: “Desde
el punto de vista orgénico, por jurisdiccion se entiende, el conjunto de
funcionarios estatales investidos por la ley de competencia para tramitar la
ejecucion forzada de acreencias o deudas fiscales y, desde el material, la
funcibn misma de caracter jurisdiccional, destinada a realizar tales
ejecuciones es pues, una jurisdiccion con caracter especial, que también ha
sido llamada justicia fiscal, por cuanto se encarga de hacer efectivas las

deudas al fisco a favor del Estado”.

2.- ANTECEDENTES DE LA JURISDICCION COACTIVA EN EL DERECHO
COMPARADO.

Como casi toda institucion juridica nacié de los procesos ejecutivos
basado en el ordenamiento romano, especialmente en la Ley de las Xll
tablas afio 451 — 450 a de C. y en la Ley Poetelia'? Papiria afio (326 a. de
C). Sobre este particular, el tratadista ESCOBAR®® Vélez Edgar Guillermo,
en su obra el proceso de jurisdiccidon coactiva, expresa: “El juicio sumario
Ejecutivo, un poco mas precisado que en la antigua Roma, nace de los
municipios Italianos como necesidad del comercio, de tener una seguridad y

rapidez en la recuperacion de créditos, para cuyo fin se reconocié una fuerza

¥ HOYOS Villavicencio Washington, “LA JURISDICCION ESPECIAL COACTIVA”, TALLERES IMAGEN PRESS S.A.
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ejecutiva andloga a la sentencia de los instrumentos donde constaba el
reconocimiento judicial o notarial de la deuda, basada en el principio del

codigo romano, que equiparaba en el confesus* adjudicatus”.

Como referencia, la accion coactiva en la hermana Republica de
Colombia naci6 con la constitucion de 1821, antes de que Ecuador sea una
Republica. Entre las leyes que regularon a la jurisdiccién coactiva citamos las
siguientes: La Ley del 3 de agosto de 1824, que dispuso la jurisdiccion
coactiva para el cobro de deudas del Estado, después en 1888, por la Ley
30, en su articulo 6, establecié que el denominado recaudador departamental
del impuesto azareto, ejercia la jurisdiccion coactiva (impuestos de azareto
fueron los primeros impuestos sucesoreales y de donaciones, instituidos en
Colombia, por la Ley 113 de diciembre de 1890, reglamentada por la Ley 170
de 1896), el Decreto Legislativo 1486 de 1902, amplié la competencia de los
llamados “Sindicos recaudadores”, extendiéndola a toda clase de deudas a
favor de entidades, con el devenir del tiempo, la accién coactiva colombiana

ha venido evolucionando y manteniéndose en plena vigencia hasta ahora.

Actualmente en Colombia como lo detalla el tratadista; SANCHEZ"™
Zuarty Manuel, en su libro Jurisdicciéon Coactiva manifiesta: “Las instituciones
competentes para realizar cobros coactivos aplican las normas sobre
Ejecuciéon para el cobro de Deudas Fiscales del Cédigo de Procedimiento
Civil, utilizando como normas supletorias las del procedimiento ejecutivo
general establecido en esa Republica para el cobro de deudas

fundamentadas en documento ejecutivo”.

Tampoco se establece procedimiento diferente para el cobro de
crédito por cualquier concepto y por el cobro de impuestos, todos se tramitan

de la misma forma.

En la Republica de Colombia, los procesos ejecutivos iniciados por
jurisdiccion coactiva se rigen por el Cédigo de Procedimiento Civil, y en

cuanto a la forma de oponerse las excepciones, y consultas estas son

* QUIJADA Soto Rodrigo Eleodoro, “LATIN PRACTICO PARA ABOGADOS” Editorial TRILLAS —México 2010. ISBN
978-607-17-0103-9, pagina 51.

15 SANCHEZ Zuraty Manuel, “LIBRO JURISDICCION COACTIVA” Editorial Arturo D Rojas R (EDITORIAL JURIDICA
DEL ECUADOR 2207). ISBN 978-9978-17-1899, pagina. 79.



reguladas por el Cédigo Contencioso Administrativo. Es de citar que la
Constitucion Politica de Colombia promulgada el 4 de julio de 1991, instituyo
un apartado de excepciones, y entre ellas el poder otorgar funciones
jurisdiccionales, en materias especificas a determinados funcionarios
administrativos distintos de la administracion de justicia, es asi que en los
procedimientos coactivos, en Colombia tienen el caracter de “Jurisdiccion
excepcional’, es decir se adecuada a un hecho o circunstancia que no es de

caracter ordinario.

El art. 561 del Cédigo de Procedimiento Civil colombiano®®, nos
indica el procedimiento para el cobro, via procedimiento coactivo a
continuacién reza el texto de la norma mencionada: En el Capitulo VIII.
Ejecucion para el cobro de deudas fiscales en los articulo (561- 568). Del
procedimiento.- Las ejecuciones por Jurisdiccion coactiva para el cobro de
créditos fiscales a favor de las entidades publicas se seguiran ante los
funcionarios que determine la ley, por los tramites del proceso ejecutivo de
mayor o menor y de minima cuantia, segun fuere el caso, en cuanto no se
opongan a lo dispuesto en el presente capitulo. En este proceso de
jurisdiccion coactiva no podran discutirse cuestiones que debieron ser objeto
de recursos por la via administrativa, es decir excepciones, apelaciones y

recursos de queja que se rigen por el Cédigo Contencioso Administrativo”.

El procedimiento coactivo en la Republica bolivariana de Venezuela,

se haya contemplado en el Cédigo de Procedimiento Civil*’

en el Capitulo
[ll, de la Ejecucion de Créditos que manifiesta en los articulos (653 al 659).
Por disposicién expresa del Cédigo Tributario la ejecucién de los créditos
fiscales se solicitara ante los Tribunales civiles competentes segun la
cuantia, y la demanda se presentara o se adjuntard la liquidacion del crédito
que lo justifique y este debe cumplir los requisitos legales es decir, el crédito

fiscal demandado es liquido y de plazo vencido.

El procedimiento coactivo en la Republica del Peri se denomina
procedimiento administrativo porque no sale de este ambito mientras no

llegue a su conclusion, se aplican medidas cautelares contempladas en el

'* cODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL. colombiano Art. 561, al 568.
" CODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL. venezolano Art. 653 al 659.



art.119 del Cédigo Tributario®®. La naturaleza de este procedimiento es una
combinacién de cobranzas y coactiva, e incluso los ejecutores se nombran
cumpliendo requisitos especificos contemplados en el Coédigo antes
mencionado, las tercerias excluyentes se presentan ante el ejecutor coactivo
y sus resoluciones son apelables ente el Tribunal Fiscal con lo que termina la
via administrativa dando paso a que las partes puedan contradecir las

resoluciones del Tribunal Fiscal ante el Poder Judicial.

El procedimiento coactivo en la Republica Argentina es administrado
por la Administracion Federal de Ingresos Publicos cuyas siglas (AFIP),
centra su gestion administrativa, en el tema de la viabilidad de los modelos
de recaudacion, cuya politica radica en la descentralizacién de los entes
publicos y privados con competencia para recaudar tributos “Agentes de
retencion y percepcion”. El procedimiento coactivo es un unico procedimiento
ejecutivo de cobranzas coactivas es decir, no existe prioridad en los
procedimientos entre los diferentes conceptos “Tributos, recursos de la

seguridad social, y aduaneros”.

En el Ecuador, la norma Constitucional del 10 de abril de 1861, creo
los primeros juzgados especiales de hacienda publica, con la denominacion
de Tribunales de Cuentas. Posteriormente, la Ley Organica de Hacienda,
dictada el 20 de octubre de 1863 y codificada en el Registro Oficial No. 1010
del 5 de diciembre del899, estableci6 la creacion del Tribunal de Cuentas,
cuyos articulos 67 y 68 de la Ley, obligaba a todo tesorero, colector, o
administrador publico a presentar al Tribunal de cuentas, las cuentas diarias
del movimiento de los ingresos y egresos en efectivo, especies valoradas,
timbres y de bodega, dentro de los cincos dias posteriores al cierre del mes,

con sefialamiento del saldo inicial y del saldo final.

Cabe indicar, que el contenido de las cuentas era estudiado por los
revisores del Tribunal de Cuentas, quienes hacian las observaciones a las
cuentas y las remitian a conocimiento de una de las Salas del tribunal, quien
las juzgaba en primer juicio llamado también juicio de vista, dictando

sentencia con alcance o cargo indemnizatorios en contra del administrador

8 cODIGO TRIBUTARIO. Pert Art. 119.



publico: de esa sentencia habia una especie de recurso de apelacion
conocido como juicio de revista, y; un ultimo recurso denominado de tercer
juicio, una vez ejecutoriada la sentencia con cargo indemnizatorios
confirmados, se iniciaba el proceso de ejecucién del cobro de la obligacion
de pagar del administrador publico, que respondia personalmente y de su

propio peculio.

En el art. 71 de la Ley Organica de Hacienda'® en su art. 71 de
1863, que disponia utilizar como férmula sacramental la siguiente frase:
“‘Administrando Justicia en Nombre de la Republica y por Autoridad de la
Ley, se declara fallada esta cuenta con un cargo (....XX), o debiendo pagar,

la suma de sucres en contra del rindente”.

Esta facultad heredo de hecho, el Contralor General del Estado y por
ello todavia se lo califica como un juez de cuenta. Los funcionarios
encargados de la recaudacion de impuestos y mas derecho exigidos a los
contribuyentes, eran los responsables de la totalidad de la percepciéon de los
mismos, durante el ejercicio econémico., en consecuencia, tenian el deber
de cargarse en sus libros y cuentas la totalidad de lo cobrado y de lo debido
cobrar y, el 31 de diciembre de cada afio, reintegrar al tesoro, de su peculio
personal, las sumas que no hayan percibido de las contribuciones de plazo

vencido del afio corriente.

Cabe indicar, que las obligaciones hacendarias, fueron inspiradas en
el derecho espafiol. La hacienda era propiedad de la corona, del Rey en
definitiva y no se podia concebir que el patrimonio real sufra menoscabo
alguno por acciones de los subditos., en consecuencia, habia que obligarles
a pagar indemnizaciones por el menoscabo del patrimonio real,
quebrantando asi principios de conmutatividad inspirados en el derecho
Romano. El Tribunal de Cuentas entre los afios 1863 hasta 1929, en
definitiva, fue el instrumento de resarcimiento de los perjuicios al patrimonio
real, realidad que se confirma revisando las sentencias del Tribunal de

Cuentas de aquella época. En definitiva, se consagro la relacion de

* LEY ORGANICA DE HACIENDA. Art 71.



causalidad causa perjuicio o dafo al ente publico y efecto alcance o cargo

cuya consecuencia es la indemnizacién del perjuicio o dafo.

La Ley Organica de Hacienda Publicada en el Registro Oficial No.
488 del 16 de noviembre de 1927, origino la creacién de la Contraloria

General de la Nacion eliminado asi los Tribunales de cuenta.

El Art. 219 de la nueva Ley Orgéanica de Hacienda®, dispuso: “El
Contralor General tiene jurisdiccion privativa para conocer de las cuentas de
los funcionarios, empleados de Hacienda, de las municipalidades y demas
instituciones de derecho publico obligadas a rendir cuenta. Las decisiones
del Contralor general en todo lo concerniente a contabilidad, fiscalizacién y

juzgamiento de cuentas seran definitivas”.
3.- PARTICULARIDADES DE LA JURISDICCION COACTIVA.

La jurisdicciéon coactiva, es una potestad que nace de acuerdo con
nuestra Constitucién de la Republica del Ecuador art. 2252 “E| sector
publico comprende: 1). Los organismos y dependencias de las funciones
Ejecutiva, Legislativa, Judicial, Electoral y de Transparencia y Control Social.
2). Las entidades que integran el régimen autbnomo descentralizado. 3). Los
organismos y entidades creados por la Constitucion o la ley para el ejercicio
de la potestad estatal, para la prestacion de servicios publicos o para
desarrollar actividades econémicas asumidas por el Estado. 4). Las personas
juridicas creadas por acto normativo de los gobiernos autbnomos

descentralizados para la prestacién de servicios publicos”.

Es decir, convierte al Estado en el Unico acreedor de las obligaciones
en materia impositiva, y faculta la direcciéon de la Administracién tributaria en
el ambito nacional al Presidente de la Republica, quien la ejercera a través
de los organismos que la ley establece, asi lo manifiesta el art. 3 del Codigo
Organico Tributario. En el @mbito provincial o municipal, la direccion de la

Administracion tributaria correspondera, en su caso, al Prefecto Provincial y

2 LEY ORGANICA DE HACIENDA. Art. 219.
?' CONSTITUCION DE LA REPUBLICA DEL ECUADOR. Corporacién de Estudios y Publicaciones 2012. ISBN 978-
9978-86-808-9, Art. 225.



al Alcalde o presidente del Consejo, quienes ejerceran a través de las
dependencias, direcciones u 6rganos administrativos asi lo manifiesta el art.
8 del Cdédigo Orgéanico Tributario. Los articulos 49 de la Ley Organica de
Régimen Provincial y art. 445, inciso primero de la Ley Organica de Régimen
Municipal, establecian que son deberes y atribuciones del tesorero y jefe de
la direccién financiera, los que se derivan de las funciones que a la
dependencia bajo su direccion le compete, todas las que sefale: la ley, y;
especialmente las de refrendar los titulos de crédito para el cobro de los
tributos.

Actualmente, el Cddigo de Ordenamiento Territorial Autonomia
Descentralizacion®, (COTAD) publicado en el Registro Oficial Suplemento
No. 303 del 19 de octubre de 2010, en los articulos 340, 341, 342, 343, 344,
y 345 .- Dichas funciones corresponden a los tesoreros de los gobiernos

auténomos descentralizados como las Municipalidades y las Prefecturas.

El Art. 941, del Codigo de Procedimiento Civil, dispone: “Corresponde
al Estado y otras instituciones del sector publico recaudar el pago de lo que,
se deba al Estado e instituciones por acreencias insatisfechas por los
administrados, por la Jurisdiccién coactiva que se ejecutara privativamente
por los respectivos empleados recaudadores o sus delegados esto significa,
gue los funcionarios que adquieren esta facultad de actuar como Juez de
coactiva, en materia civil y tributaria, son aquellos que indican los articulos

941 del Coédigo de Procedimiento Civil®

y 158 del Codigo Orgéanico
Tributario®, que los identifica como empleados recaudadores. Y en
consecuencia se ratifica esta potestad conferida por el art. 941 del Codigo de
Procedimiento Civil que trae aparejada la Resolucion de la Corte Suprema

de Justicia, que resuelve:

Que los juicios de excepciones a la coactiva dentro
del procedimiento establecido en la Seccion 32 del
Titulo 1l del Libro Il del Cédigo de Procedimiento Civil

y que tiene por objeto, al tenor del articulo 993 (actual

22 CQDIGO DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL AUTONOMIA DESCENTRALIZACION. Art. 340.
2z CODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL. Corporacion de Estudios y Publicaciones 2009. ISBN 9978-86-446-6. Art. 941.
¢ cODIGO ORGANICO TRIBUTARIO. Corporacion de Estudios y Publicaciones 2007. ISBN 9978-86-282-X. Art. 158.



941) de este cuerpo legal, el recaudo del pago, de
todas aquellas acreencias insatisfechas por los
administrados en favor del Estado y a las
instituciones del sector publico que por mandato de la
ley tiene esta facultad especial; el Banco Central del
Ecuador y a las demas instituciones del sistema de
crédito de fomento, por sus acreencias y al Instituto
Ecuatoriano de  Seguridad Social (IESS)%,
corresponde conocer a los jueces de lo civil, salvo los
que procedan de resoluciones en firme de la
Contraloria General del estado, que compete a la
jurisdiccién contencioso-administrativa por disponerlo
el art. 7 del Decreto Supremo 611 del 21 de julio de
1975, promulgado en el Registro Oficial 857 del 31 de
los mismo mes y afio, donde establece un tramite
especial, diferente del previsto en el Cddigo de
Procedimiento Civil, asi como los expresamente
determinados por la ley, debiendo los jueces por
aplicacion del articulo 1020 (actual 968) de dicho
Cadigo.

La presente Resolucion que tiene el caracter de
obligatorio, mientras la ley no disponga lo contrario,
se promulgara en el Registro oficial, sin perjuicio de
hacerlo en la Gaceta Judicial. (RsCSJ: 14-jul-2004.
R0O.418:10-sep-2004)

Tratdndose de una obligacién cuyas causales las especifica el Art. 57
de la Ley Orgénica de la Contraloria®® General del estado y reforma 2009,
ley 2002-73(29-05-2002), Suplemento del Registro Oficial No. 595 de 12 de
junio de 2002, para el ejercicio de la Accién coactiva® por parte de la
Contraloria del Estado, corresponde ejercer la facultad al Contralor General

del Estado art. 57. Para la ejecucién de las resoluciones ejecutoriadas de la

* LEY DE SEGURIDAD SOCIAL. Art. 287.
% LEY ORGANICA DE LA CONTRALORIA GENERAL DEL ESTADO. Art. 57 (tercer inciso).
2" ACUERDO 014 CONTRALORIA GENERAL DEL ESTADO. Art. 2.



Contraloria General del Estado, que confirme responsabilidades civiles
culposas, se procedera de la siguiente manera: 1) La Contraloria General del
estado tendrd competencia para emitir titulos de crédito y recaudar, incluso
mediante: la jurisdiccion coactiva, las obligaciones provenientes de las
resoluciones ejecutoriadas expedidas por el Contralor General, por efecto de
la determinacién de responsabilidad civil culposa, multas y ordenes de
reintegro de pagos indebidos con recursos publicos que establezcan
obligaciones a favor del gobierno Central, asi como de las instituciones vy

empresas que no tengan capacidad legal para ejercer coactiva;”.

Cabe indicar, que otra importante Institucion juridica como es el
derecho del trabajo se encuentra protegida por el Organismo publico
facultado para ejercer la accién coactiva por el incumplimiento de los
patronos en la falta de pago de las aportaciones personales y patronales a
los trabajadores, y su retaso injustificado, y que de conformidad con el art.
630 del Cédigo Orgéanico de Trabajo?, manifiesta: Para la recaudacion de
las multas a los administrados se observara las reglas del procedimiento
coactivo, al respecto la ley para el efecto faculta al Ministerio del Trabajo, el
ejercicio de la jurisdiccion coactiva, para “Para que ejecute el recaudo de

estas acreencias conforme a las normas del Cédigo de Procedimiento Civil”.

Otra de las particularidades de la jurisdiccién coactiva, es no tener un
Organismo propio que le sirva para la aplicabilidad correcta de la Ley.
Tampoco tiene un proceso propio, existen diferencias entre el procedimiento
coactivo en asuntos civiles con el tributario y el proceso que sigue la
Contraloria, lo hace bajo el procedimiento tributario y las excepciones la
tramita la Sala Distrital de lo Contencioso Administrativo, o la Sala provincial

de lo Contencioso Administrativo segun fuere el caso.
4.- NATURALEZA JURIDICA DE LA JURISDISCION COACTIVA.

La jurisdiccion coactiva es una jurisdiccion denominada “Especial’,
otorgada a una institucion o a un funcionario y/o servidor publico en calidad

de “Juez — recaudador’, para cobrar directamente las deudas de los

% cODIGO ORGANICO DE TRABAJO. Art. 630.



contribuyentes, por ser un proceso administrativo que no entrafia el ejercicio
de la funcion jurisdiccional, por no discutirse derechos sino el de buscar
hacer efectiva la recaudacion de obligaciones impositivas surgidas de la
potestad tributaria del Estado, que le permite recaudar en forma oportuna y

agil las acreencias a favor de las entidades publicas .

Cabe indicar, que la naturaleza juridica de la Jurisdiccién coactiva es
la de tener un privilegio por parte de la Administracion publica o de sus
instituciones, la facultad privativa de recaudar en forma directa sin la
intervencion judicial, las acreencias a su favor, potestad que le inviste al

funcionario en calidad juez y parte en el procedimiento.

Respecto a este tema el tratadista HOYOS® Duque Ricardo expresa:
“La naturaleza juridica de la jurisdiccion coactiva, es que resulta importante
precisar de que esta constituye una potestad especial de la administracion,
gue le permite adelantar ante si el cobro de los créditos a su favor originados
en multas, contribuciones, alcances fiscales o0 glosas determinadas por la
contraloria, obligaciones contractuales, garantias, sentencias de condena y
demas obligaciones que contiene un titulo de crédito, sin necesidad de

acudir al érgano jurisdiccional”.

Ahora bien, es de indicar por ello, que la jurisdiccién coactiva, es una
facultad o prerrogativa que tiene el Estado o instituciones publicas

determinadas por la Ley, para cobrar directamente las deudas fiscales.

Respecto a este mismo tema la Corte Constitucional de la Republica
de Colombia en la sentencia No. C-666-2000, ha manifestado lo siguiente:
“La jurisprudencia ha definido la Jurisdiccion Coactiva o procedimiento
coactivo como una facultad especialisima de la administracion para el
recaudo de créditos en forma directa sin la intervencion judicial, investido de
la de Juez y parte, justificando esta actuacion de que el interés general es
superior al individual, en consideracion a que dichos recursos se necesitan
para prodigar bienes y servicios de orden publico que los fines de los

Estados modernos...”.

% HOYOS Dugue Ricardo, “SENTENCIA DE LA TERCERA SALA DE LO CONTENSIOSO ADMINISTRATIVO”, 8 de
noviembre de 2001 (Republica de Colombia).



Es que respecto de la naturaleza juridica existe polémica y criterios
distintos asumidos por algunos Tratadistas entre ellos QUINTEROS?® Beatriz
Y PRIETO Eugenio, quienes en su “TEORIA GENERAL DEL PROCESO”
exponen los distintos criterios respecto de la naturaleza juridica de la
jurisdiccion: “Recuerdan los Criterios Organicos (poco validos), el funcional o
teleoldgico (la jurisdiccién implica la actuacion de la ley; su ejecucion
coactiva) y el formal (el mas adecuado) la jurisdiccion es una institucion
juridica mediante la cual un tercero imparcial decide un conflicto individual, y

poniendo coactivamente el derecho).

Participa del mismo criterio el tratadista ALVARADO?®! Velloso Adolfo,
quien senala: “La teoria del proceso no la considera verdadera jurisdiccion
porque entiende que le hace falta el elemento de la tercereidad. La
jurisdiccion coactiva consiste en el recaudo ejecutivo que la administracion
hace de sus derechos ciertos pero insatisfechos. Se presenta entonces la
administracién en ese pretendido proceso ejecutivo como juez y parte. Como
juez ejecutor y como parte ejecutante”. Es de manifestar que el tratadista
ESCOBAR®* Vélez Edgar Guillermo, coincide al respecto sobre esta

tridivision del poder:

La Sala de Consulta y Servicio Civil (CP. Doctor
Humberto Mora Osejo), en concepto del 19 de

diciembre de 1980, manifesto:

La jurisdiccién coactiva tiene por objeto permitirle a
una persona publica iniciar y adelantar por si misma,
un proceso compulsivo para hacer efectivo un crédito
exigible a su favor y a cargo de un particular. Lo hace
por medio de uno de sus funcionarios facultados por
la ley como una excepcidon que tiene por objeto
facilitar el cobro ejecutivo de las deudas fiscales. Se

trata, por lo mismo, de un procedimiento instituido

% QUINTEROS Beatriz Y PRIETO Eugenio, “TEORIA GENERAL DEL PROCESO”, EDITORIAL TEMIS 1992. ISBN
9583500399, pagina 22.

3 ALVARADO Velloso Adolfo, “INTRODUCCION AL DERECHO PROCESAL TOMO II”, RUBIZNAL CULZONI
EDITORES 2005. ISBN 950-727-167-8, pagina 23.

32 ESCOBAR Vélez Edgar Guillermo, “EL PROCESO DE JURISDICCION COACTIVA”, Editorial Sefial Textos Cia. Ltda.
— Colombia. ISBN 978-958-9100-90-5, pagina 20.



para hacer mas expedito el cobro de algunos de los

créditos de las personas publicas.

Frente a estas opiniones expresadas, en lo personal considero que la
jurisdiccion coactiva constituye una excepciéon a la tridivision del poder
producto del privilegio especialisimo que tiene la administracion publica de
recaudar en forma directa y privativamente sus obligaciones sin que haya

intervencion judicial.

Estimamos también, que debe existir una reforma legal, donde se
expida una Ley Organica de Procedimiento Coactivo como un instrumento
juridico de ejecucibn en el Derecho Puablico. Los maestrantes
SOTOMAYOR?® Teran José — SILVA Miranda Dally, en su Propuesta de
Intervencion con el tema de Tesis “Reforma al Proyecto de la Ley Organica
de Procedimiento Coactivo manifiestan en el parrafo 4to de las Conclusiones

y Recomendaciones:

Que en el procedimiento coactivo o Jurisdiccion
coactiva se resuelve situaciones que no sélo se
refieren de forma unilateral con el recaudo de las
acreencias que los administrados tienen con el
Estado, sino que se hace referencia al derecho
patrimonial de los mismos, pues, esto afectaria el
derecho de dominio o propiedad sobre sus bienes
muebles e inmuebles, al no ser claras las reglas de
este procedimiento en cuanto a sus efectos, es
imperativo que se dicte una norma legal que regule el
procedimiento coactivo para asegurar que se cumpla
con el debido proceso y respeto a las garantias
constitucionales para toda la ciudadania y la

estructura administrativa del Estado.

% SOTOMAYOR Teran José — SILVA Miranda Dally, “TESIS REFORMA AL PROYECTO DE LEY ORGANICA DE
PROCEDIMIENTO COACTIVO”, Universidad Catdlica Santiago de Guayaquil 2011. Pagina 129.



5.- COMPETENCIA.

El ejercicio de la jurisdiccidbn coactiva proviene Unicamente de la
Constitucion y la Ley y esta Ultima es quien le asigna la potestad y
competencia para que el juzgador o juez de coactiva realice el
correspondiente juicio coactivo. En virtud de ello, la competencia debe ser
expresa, no implicita ni mucho menos deducible por analogia, por ello es
solo un privilegio excepcional de aplicacion restrictiva. Es de manifestar que
el tratadista CARNELUTTI** Francesco, coincide con el siguiente concepto
“‘De competencia, incluso segun el significado de la palabra, implica el
concurso de varios sujetos respecto de un mismo objeto, que, por tanto, se
distribuye entre ellos. Por consiguiente, competencia es el poder
perteneciente al oficio o al oficial considerados singular. Se explica asi la
diferencia entre competencia y jurisdiccion: ésta es el poder perteneciente,
no a cada oficio, sino a todos los oficios en conjunto, o en otras palabras, a

cada oficio considerado como genus y no como species”.

Habiendo hecho un estudio sobre la jurisdiccion de los Jueces de
Coactiva, toca ahora referirse basicamente a su competencia, la misma que
se encuentra radicada en el art. 942 del Cédigo de Procedimiento Civil®.
En la Ley Orgénica del Banco Nacional de Fomento® en su art.142, y Ley
de Seguridad Social®” en su art. 288, en el ambito tributario, las maximas
autoridades estan identificadas en los articulos 64,65 y 168 del Cdédigo
Orgéanico Tributario®, en donde por mandato legal estan facultados para
designar recaudadores especiales y facultarlos para ejercer la jurisdicciéon

coactiva.

La competencia por razén del territorio en los procesos coactivos se
determina por el domicilio del servidor publico y para la notificacion del
mandamiento de pago al demandado que tenga domicilio diferente o

desconocido, es aplicable lo establecido en los articulos 77, 82, 86, 87 y 93

* CARNELUTTI Francesco, “SISTEMA DE DERECHO PROCESAL CIVIL TOMO II” UTEHA Argentina - 1944, pagina
287.

% cODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL. Corporacion de Estudios y Publicaciones 2009. ISBN 9978-86-446-6. Art. 942.
% LEY ORGANICA DEL BANCO NACIONAL DE FOMENTO, Art. 142.

¥ LEY DE SEGURIDAD SOCIAL. Art. 288.
% cODIGO ORGANICO TRIBUTARIO. Corporacion de Estudios y Publicaciones 2007. ISBN 9978-86-282-X. Art 64, 65y
168.



|39; “

del Codigo de Procedimiento Civi Es decir mediante citacion personal,

por tres boletas en diferentes dias, por la prensa o por deprecatorio.

Ahora bien, existen instituciones del Estado donde el juez de coactiva
tiene competencia a nivel nacional como el caso de las Secretarias y
Direcciones Nacionales entre ellas la Direccién Nacional de Registro Civil,
Instituciones bancarias, la ex — Agencia de Garantias de Deposito — AGD,
y, tratandose de Gobiernos Seccionales como los Consejos Provinciales y

Municipales, su competencia radica en su area territorial.

Para el tratadista ESCOBAR* Vélez Edgar sostiene que: “La
jurisdiccion coactiva solo procede par el recaudo de las obligaciones
taxativamente sefialadas por las normas legales, siempre que sean de tipo

fiscal”.

Sin embargo, en lo personal no estoy de acuerdo con el mencionado
autor, toda vez que las disposiciones tanto del art. 942 del Cédigo de
Procedimiento Civil como las normas juridicas del art.158 del Cddigo
Tributario son muy amplias en cuanto al objeto sobre el cual puede recaer
esta facultad, lo adeudado por cualquier concepto y también respecto a los
sujetos embestidos de esta potestad no se limita a la administracion publica
sino que se extiende en general al estado y a las instituciones del sector
publico, pero estas disposiciones mas que conferir jurisdiccion coactiva a
determinadas personas juridicas publicas, lo que hace conceptuarla y en
base al principio de que la jurisdiccion nace desde la ley es obvio que no

toda institucion publica esta investida de jurisdiccion coactiva.

Existe una acentuada diferencia entre estos dos cuerpos legales, el
Cddigo Organico Tributario y el Cadigo de Procedimiento Civil, el primero de
los mencionados mantiene una jurisdiccion especialisima para tratar el
procedimiento coactivo; porque el mismo le otorga un rango de “Proceso de
41»

ejecucion™”, al referirse la norma al termino de ejecucion coactiva, y el

* cODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL. Corporacién de Estudios y Publicaciones 2009. ISBN 9978-86-446-6. Art. 77,
82, 86, 87y 93.
“ ESCOBAR Vélez Edgar Guillermo, “EL PROCESO COACTIVO”. Editorial Sefial Textos Cia. Ltda. — Colombia, ISBN
978-958-9100-90-5, pagina 21.

CODIGO ORGANICO TRIBUTARIO. Corporacion de Estudios y Publicaciones 2007. ISBN 9978-86-282-X. Seccion
22, De la ejecucion coactiva. Paragrafo 1° Normas Generales. Art 157.



segundo regula la jurisdiccion coactiva para hacer efectiva la recaudaciéon de
las acreencias a favor del Estado y a sus instituciones que por mandato de la

ley tienen este procedimiento.

Para que esté investida de jurisdiccion coactiva se requiere
expresamente una norma juridica con jerarquia de ley que confiera esta
potestad a determinada persona juridica publica, a fin de que esté
debidamente capacitada para recaudar créditos especifi