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JUSTIFICACION:

El presente tema de investigacion pretende determinar la incidencia, desde una Optica de
diagramacién de procesos asi como de un analisis de tiempo de ciclo y costos, en la
atencion de recursos de revision por parte del Director o Directora General del Servicio
de Rentas Internas, en aplicacion de la Resolucion del Pleno de la Corte Nacional de
Justicia y como antecedente de ésta, de las sentencias Nos.: 148-2007, 25-2009 y 26-

2009.

Es importante realizar un andlisis grafico y numérico de las distintas situaciones
que puedan afectar un determinado proceso, esto con la finalidad de definir posibles
alternativas de mejora, con la flujodiagramacion se pueden evidenciar las actividades que
comprenden un proceso, las cuales a su vez pueden ser evaluadas en términos de tiempo
y costo, con lo cual la institucion puede tomar medidas en pos de lograr un mejor

desempefio del proceso.

En funcidn de la informacién expuesta se pretende determinar la incidencia de la
Resolucion s/n del Pleno de la Corte Nacional, desde la dptica de la secuencialidad de
actividades, con sus respectivo analisis de tiempo y costo, enmarcado dentro del proceso
del Recurso de Revisidon, especificamente en el Servicio de Rentas Internas, esto con la

finalidad de determinar si la referida resolucion afecto significativamente el desarrollo del



proceso, si hubo o no un aumento del tiempo y costo —en término de costeo de
actividades— que toma el andlisis y posterior resoluciéon de un Recurso de Revision,
tomando en consideracién que uno de los objetivos del Estado es lograr la eficiencia y
eficacia en sus procesos, tal como lo ordena la Constitucion de la Republica del Ecuador
en el numeral 25 del articulo 66, en concordancia con los principios del régimen tributario

establecidos en el articulo 300 del mismo cuerpo normativo.



OBJETIVOS:

1. Determinar la incidencia de la aplicacion de la Resolucion s/n del Pleno de la Corte
Nacional de Justicia, la cual tuvo como antecedentes los fallos Nos.: 148-2007,
25-2009 y 26-2009, en términos de tiempo y costo, dentro del proceso de Recurso

de Revision.

2. Determinar de manera gréafica, a través de la flujodiagramacion del proceso de
Recurso de Revision, la incidencia, en términos de costo y tiempo, de la aplicacion

de la Resolucién s/n de la Corte Nacional de Justicia.

3. Proponer alternativas que procuren un nivel ptimo de eficiencia en el proceso de
Recurso de Revision en el corto plazo, y de esta manera contribuir de mejor manera
a los objetivos institucionales sin dejar de lado el cumplimiento de las

disposiciones judiciales.
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RESUMEN

Con la publicacion de la Constitucion de la Republica del Ecuador del afio 2008, el ambito
tributario fue reforzado y dentro del contexto normativo vigente, adaptado a la nueva
realidad nacional, ahora por mandato constitucional, el estado debe desempefiar sus
funciones con eficiencia y eficacia, en otra palabras, los servicios que brinda deben ser de
calidad y siempre enfocados en la ciudadania, pero ;como determinar un servicio de
calidad?, hablar de calidad es hablar de subjetividad y apreciacion por parte del
beneficiario del producto o servicio, en este sentido se hace imprescindible realizar un
analisis de uno de los varios procesos que forman parte del Servicio de Rentas Internas
como es el Recurso de Revision, desde la Optica de las ciencias administrativas, mas
especificamente desde la dptica de procesos y costeo de actividades, puesto que las
decisiones que tomen, no solamente dentro de la propia institucién, sino ciertos 6rganos
externos que tienen cierto nivel de influencia sobre las actuaciones de la administracion y
como estos pueden afectar decisivamente en un determinado proceso, para esto se
realizard un analisis del origen del Recurso de Revisién, pasando por las distintas
corrientes doctrinarias que lo han estudiado, para finalmente realizar una comparacién con
la normativa internacional y su posterior configuracion en el Ecuador, una vez entendido
su origen se planteard un analisis desde la Optica de procesos y costeo de actividades para
determinar el impacto de la Resolucion del Pleno de la Corte Nacional de Justicia, cuyo

antecedente fueron los fallos Nos.: 148-2007, 25-2009 y 26-2009.
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INTRODUCCION

El sistema tributario ha sido objeto de variados analisis, pasando por su origen, hasta
intentar conformar un modelo adecuado a cada realidad, sin embargo, la dindmica social
hace que esto se vuelva utdpico, por cuanto la incidencia de ciertos aspectos, tales como
el contexto social, la situacién economica o la misma coyuntura politica, provocan que las
modificaciones o incluso las interpretaciones a la normativa, influya decisivamente en

determinados procesos dentro de las administraciones tributarias.

En el caso particular del sistema tributario ecuatoriano, esta realidad no ha sido
ajena, el procurar adaptarse a las realidades sociales, econémicas y politicas ha
involucrado un trabajo de grandes proporciones, sin embargo, estos esfuerzos pueden
verse mermados por las decisiones que, a pesar de emanar de organismos externos,

provocan impactos directos sobre el quehacer institucional.

Uno de los procesos que ha adquirido un espacio preponderante para el analisis ha
sido el Recurso de Revision, que de acuerdo a lo que establece la normativa ecuatoriana,
en un recurso potestativo y facultativo de la maxima autoridad de la administracion
tributaria, sea esta seccional o nacional, esta cualidad se fundamenta no en la oportunidad
para su presentacion, o por quien debe presentarlo, sino mas bien, en las condiciones que

se deben cumplir para que tal situacién se produzca.

A través de los afios, varios han sido los tratadistas que han plasmado sus distintas
posturas respecto al mismo, desde aquellos que mencionan que no porque la normativa lo

denomine facultativo, pierde su origen como un mecanismo para el ejercicio de derechos
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por parte del contribuyente y por lo tanto configura una condicion de cuasi obligacion para

las administraciones tributaria, su atencion.

Por otro lado hay quienes manifiestan que efectivamente se trata de una instancia
quizas exclusiva, por cuanto le permite a la propia administracion, la verificacion de sus
actuaciones, precautelando de esta manera el interés pablico por sobre el particular,
particularmente me adhiero a esta postura, por cuanto en estricto apego a la norma, la
concepcion del Recurso de Revision, reviste por si mismo una solemnidad, que para ser
aceptada una insinuacion por parte del contribuyente, debe cumplir ciertos requisitos, es
decir, la Administracion Tributaria verifica la pertinencia a la hora de dar cabida a un

tramite, y no viceversa.

Ahora bien, pueden darse situaciones en la cuales organismos externos a la
administracion tributaria, influyan a traves de sus pronunciamientos sobre un determinado
proceso, para el caso particular, las resoluciones que emite el Pleno de la Corte Nacional
de Justicia, sobre una base jurisprudencial, lo cual obliga a la institucion a adaptar sus
actuaciones en funcion del nuevo esquema planteado, para lo cual recurrimos al empleo
de técnicas de las ciencias administrativas para evidenciar cual fue el impacto de tales
situaciones, y asi brindar nuevos elementos de analisis que contribuyan al cumplimiento

de los principios rectores del devenir publico de la institucion.
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“ANALISIS EN TERMINOS DE TIEMPO DE CICLO Y COSTOS EN EL
PROCESO DE RECURSOS DE REVISION DEL SERVICIO DE RENTAS
INTERNAS, TOMANDO EN CUENTA LA DECISION DE LA CORTE
NACIONAL DE JUSTICIA INCLUIDA EN LA RESOLUCION S/N DEL PLENO
DE LA CORTE NACIONAL DE JUSTICIA PUBLICADA EN EL REGISTRO
OFICIAL No. 93 DE 22 DE DICIEMBRE DE 2009~

Capitulo 1: Introduccidn a la naturaleza juridica del Recurso de Revision en

materia tributaria y sus distintas posturas doctrinarias.

1.1 Antecedentes

El Servicio de Rentas Internas (SRI), fue concebido como una entidad técnica y auténoma,
con personeria juridica, de derecho publico, patrimonio y fondos propios, jurisdiccion
nacional?, asi mismo cuenta con facultades claramente determinadas, entre ellas la de
conocer y resolver las peticiones, reclamos, recursos y absolver las consultas que se

propongan, de conformidad con la Ley?.

Como parte de las funciones de la maxima autoridad (Director o Directora General
del Servicio de Rentas Internas), esta la de conocer y resolver los recursos de revision?®,
que de acuerdo al Codigo Tributario vigente, deberan ser debidamente insinuados por el

contribuyente o iniciados de oficio por la propia Administracién Tributaria.

1 Articulo 1 de la Ley No. 41 publicada en el Registro Oficial N2 206 de 2 de diciembre de 1997
2 Numeral 4, articulo 2 de la Ley No. 41 publicada en el Registro Oficial N2 206 de 2 de diciembre de 1997
3 Articulo 9 de la Ley No. 41 publicada en el Registro Oficial N2 206 de 2 de diciembre de 1997

17



Ningun sistema tributario es perfecto —en términos de justicia al contribuyente—,
o0 incluso desde la Optica impositiva del Estado, por esta razén, el esquema tributario
ecuatoriano mantiene en su normativa tributaria, —apegada desde luego al esquema
constitucional vigente—, secciones que procuran instancias para que los contribuyentes
soliciten a la Administracién Tributaria la revision de sus propias decisiones, es de este
principio de precautelar el interés publico sin afectar el derecho privado que se instauran

los recursos administrativos, y dentro de estos el del Recurso de Revision®.

Es justamente ahi donde surge la necesidad de realizar una investigacion, no de
indole juridica solamente, sino también técnica -secuencia ldgica de actividades con un
tiempo de ejecucidon y un costo-, sobre las connotaciones que afectan al proceso del

Recurso de Revision.

Mediante Acuerdo No. 1580 de 13 de febrero de 2013 y publicado en el Registro
Oficial Suplemento No. 895 del 20 de febrero de 2013, la Secretaria Nacional de la
Administracion Puablica, emitié la Norma Técnica de Administracion por Procesos,
mediante la cual se busca que las instituciones de la Administracion Publica Central,
Institucional y que dependen de la Funcion Ejecutiva, orienten sus actividades a la

administracion por procesos en beneficio del ciudadano.

4 El Recurso de Revisidon, de acuerdo al articulo 143 del Cédigo Tributario, constituye una potestad
facultativa extraordinaria de la administracion tributaria, nacional o seccional —consejos provinciales o
municipios—, para analizar los actos administrativos — actos firmes o resoluciones ejecutoriadas— dictados
dentro del dmbitos de sus competencias.
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En este sentido, se busca dar un nuevo enfoque a las instituciones, pasando de un
viejo modelo funcional a uno en el que primen los productos enfocados hacia la

ciudadania, soportados en un esquema por procesos claramente delimitados.

En este contexto el Servicio de Rentas Internas, buscando adecuarse de la mejor
manera al nuevo esquema gubernamental, expidio el Estatuto Organico de Gestion
Organizacional por Procesos, el cual persigue una alineacion estratégica sustentada en la
filosofia y enfoque del productos, servicios y procesos alineados a la identificacion de

riesgos, con el proposito de asegurar su ordenamiento organico®.

En ese sentido, se deja de lado la antigua estructura funcional —de concepcion
vertical— y da paso a una estructura por procesos, cuyo fundamento radica en la
conceptualizacion de insumos que luego de sufrir una transformacion, se convierten en
productos, que a su vez seran los insumos de un nuevo proceso —concepcion horizontal—,

es decir, la organizacion se convierte en un sistema integrado.

Por lo tanto es pertinente realizar un analisis de manera puntual sobre el proceso
del Recurso de Revision, dentro del cual pretendo determinar la injerencia que tienen
sobre el mismo ciertos factores de indole externo, en los cuales la organizacién puede o
no tener control®, de manera especifica, la Resolucion S/N emitida por el Pleno de la Corte

Nacional de Justicia, publicada en el Registro Oficial No. 93 de 22 de diciembre de 2009.

5 Resolucién No. NAC-DGERCGC14-00313 de 08 de mayo de 2014, publicada en la Edicién Especial del
Registro Oficial No. 134 de 30 de los mismos mes y afo.

6 Dentro de un proceso judicial, el mismo que culmina con el pronunciamiento del magistrado, intervienen
tanto el SRI, como el demandante -persona natural o juridica-, quienes dentro del proceso presentan sus
alegatos y pruebas de descargo con el objetivo de brindar al juzgador una idea sobre el motivo del juicio,
quien a su vez luego de las evaluaciones y analisis pertinentes, emitird un pronunciamiento, que en caso
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El presente trabajo de investigacion pretende determinar la incidencia, desde una
Optica de diagramacién de procesos asi como de un analisis de tiempo de ciclo y costos,
en la atencion de los recursos de revision por parte del Director o la Directora General del
Servicios de Rentas Internas, en aplicacion de la Resolucion del Pleno de la Corte
Nacional de Justicia y como antecedente de ésta, las sentencias Nos.: 148-2007, 25-2009

y 26-2009, emitidas por la Corte Nacional de Justicia.

Es importante realizar un analisis grafico y numérico de las distintas situaciones
que puedan afectar un determinado proceso, esto con la finalidad de definir posibles
alternativas de mejora, con la flujodiagramacion se pueden evidenciar las actividades que
comprenden un proceso, las cuales a su vez pueden ser evaluadas en términos de tiempo
y costo, con lo cual la institucién puede tomar medidas en pos de lograr efectividad del

antedicho proceso.

En funcion de la informacion expuesta se pretende determinar la incidencia de la
Resolucion del Pleno de la Corte Nacional de Justicia desde una dptica de la secuencia de
actividades, con sus respectivo analisis de tiempo y costo, que comprende el proceso del
Recurso de Revision, especificamente en el Servicio de Rentas Internas, esto con la
finalidad de determinar si la referida resolucion afectd significativamente el desarrollo del
proceso, si hubo 0 no un aumento del tiempo de ciclo y costo del proceso, tomando en
consideracion gque uno de los objetivos del Estado es lograr la eficiencia y eficacia en sus

procesos, tal como lo ordena la propia constitucion, en el numeral 25 del articulo 66, en

de ser compartidos por otros magistrados, podrian convertirse en jurisprudencia de obligatorio
cumplimiento.
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concordancia con los principios del régimen tributario establecidos en el articulo 300 de

la misma norma constitucional.

El presente trabajo de investigacion serd desarrollados bajo la modalidad de
investigacion que consiste en la desmembracion de un todo, descomponiéndolo en sus

partes o elementos para observar las causas, la naturaleza y los efectos.

Para el presente caso tenemos el proceso de Recurso de Revision en el Servicio de
Rentas Internas, mismo que estd compuesto de actividades que a su vez son ejecutadas

por varios actores de distintos niveles jerarquicos.

El referido proceso puede o no verse afectado por factores externos, como por
ejemplo: cambio de la normativa que regula el proceso, decisiones gubernamentales u
otras decisiones y obviamente la decision del Pleno de la Corte Nacional de Justicia,

contenida en la resolucién referida.

Para la investigacion es pertinente el desarrollo de entrevistas con el personal del
area de recursos de revision del Servicio de Rentas Internas, para determinar, en primera
instancia, un flujograma del proceso antes de la emision de la resolucién y otro flujograma
del proceso posterior a la emisién de la resolucion, evidenciando las actividades que se

vieron afectadas.

Una vez que se cuente con este insumo, se establecen las entrevistas con el
personal que interviene en el proceso de gestion de la calidad del Servicio de Rentas
Internas a fin de determinar tiempos y costos, tanto antes de la resolucion del Pleno de la
Corte Nacional de Justicia como después de la misma, y asi poder evidenciar la incidencia
en el proceso con elementos técnicos.
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1.2 El Recurso de Revision

Ahora bien, adentrandonos en materia, ¢Qué es el Recurso de Revision?, para ir aclarando
este tema es importante revisar algunos criterios respecto a lo que son los recursos

administrativos.

Los recursos administrativos son los distintos medios que el derecho establece para
obtener que la propia institucion revise un acto, y lo confirme, modifique o reforme

(Sayagués, 2002:472).

Marienhoff (2004) sefiala que los recursos administrativos son ciertos medios de
impugnar la decision de una autoridad -nacional o seccional- con el objeto de obtener su

reforma o extincion.

Asi mismo, respecto a los recursos administrativos, el tratadista Roberto Dromi,

sefiala que:

[...] por medio del recurso administrativo se promueve el control de la legitimidad
(legalidad y oportunidad) de un acto emanado de la autoridad administrativa, a fin
de que se lo revoque o modifique con el objeto de restablecer el derecho subjetivo
o0 interés legitimo lesionado por dicho acto. Toda declaracion administrativa
definitiva que produce efectos juridicos individuales e inmediatos, es impugnable
mediante los recursos para la defensa del derecho subjetivo o del interés legitimo.
En definitiva, el recurso administrativo tiene por finalidad impugnar un acto
administrativo, dando lugar a un procedimiento en sede administrativa (Dromi,
2001: 42).

Por otra parte se establece que los actos administrativos constituyen la revision de un acto
o disposicion, se convierte en la accion de volver sobre los mismos buscando su

modificacidn, privacion de efectos o desaparicion del mismo. Los privilegios de que esta
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investida la administracion publica en el régimen administrativo se extienden a la potestad
de volver sobre sus propios actos, a fin de verificar la oportunidad y conformidad con el
ordenamiento juridico o la conveniencia de extinguirlos por razones de interés publico

(Gonzalez Pérez, 2002).

Por lo tanto, el Recurso de Revision constituye una garantia de seguridad juridica,
tanto para el administrado como para la Administracion, el dar paso al tramite del recurso
persigue un objetivo primordial, perfeccionar el acto original, ya sea modificandolo o
sustituyéndolo, e incluso, extinguiéndolo por ser nulo de pleno derecho, a favor o en
contra del administrado o de la Administracion; sin embargo, esta garantia tiene un
requisito primordial, la cual es su aplicabilidad sobre actos firmes o resoluciones

ejecutoriadas.

La potestad radica en la posibilidad de revisar de oficio o a insinuacion
debidamente fundamentada de parte, los actos emitidos por la Administracion Tributaria,
para verificar si efectivamente cumplen con todas las caracteristicas de un acto

administrativo valido para subsistir por si mismo.

Dentro de las amplias facultades y/o atribuciones conferidas a la Administracion
Tributaria, central o seccional, resalta una y en la misma tiene su asidero el Recurso de
Revision, esta es la tutela del interés publico, sin que esto conlleve el cometimiento de
arbitrariedades, por lo tanto, se convierte en un mecanismo que le permite al Estado revisar
sus propias actuaciones con la finalidad de evitar el incurrir en errores que vayan en

detrimento del patrimonio nacional o del propio administrado.
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En este punto se genera una inquietud, si bien el Recurso de Revision es resuelto
en via administrativa, este aspecto podria vulnerar el principio de imparcialidad, puesto
que quien resuelve el tramite, en principio, es quien a través de un acto administrativo, lo
origino, sin embargo, un principio del derecho publico versa respecto a que los servidores
estan en la obligacién de hacer todo aquello que manda la ley, en este sentido todos los
procedimientos estan reglados, y en estricto apego a la norma constitucional’, en cada uno

de ellos debe primar el debido proceso.

El actual esquema constitucional del Ecuador, procura un ejercicio equitativo en
tema de los derechos ciudadanos, es decir, que si en caso de ser vulnerados, el propio
marco normativo establece mecanismos para que aguellas personas que sintieran que sus
derechos fueren afectados por actuaciones del estado, puedan recurrir a él para su

remediacion, sea en via administrativa, o a través de la via judicial.

Sin embargo no debemos obviar la responsabilidad que tiene el estado de planificar
el desarrollo nacional, erradicar la pobreza, promover el desarrollo sustentable y la
redistribucion equitativa de los recursos y la riqueza, para acceder al buen vivir®, y para
esto uno de los insumos es el esquema tributario, el cual obedece a los principios de
generalidad, progresividad, eficiencia, simplicidad administrativa, irretroactividad,

equidad, transparencia y suficiencia recaudatoria®.

Si bien se podria concluir que en sede administrativa se vulneraria el principio de

imparcialidad, esto obedece a la Idgica de que el estado esta en la posibilidad de rever sus

7 Articulo 76.7.m de la Constitucidn de la Republica del Ecuador
& Articulo 3.5 de la Constitucion de la Republica del Ecuador
? Articulo 300 de la Constitucién de la Republica del Ecuador

24



propias actuaciones, esto con la finalidad de no causar dafio asi mismo o a sus

administrados, todo esto amparado en la norma constitucional vigente.

1.3 El Recurso de Revision segun la legislacion internacional

De acuerdo a la legislacién espafiola el Recurso de Revision es el instrumento por el cual
los ciudadanos pueden recurrir las decisiones de la Administracion Publica y que permite
revisar los actos firmes en via administrativa por el 6rgano que lo dict6. Es un recurso

extraordinario, ya que ha de basarse en alguna de las siguientes causas:

— Que al dictarlos se hubiera incurrido en error de hecho, que resulte de los propios
documentos incorporados al expediente.

— Que aparezcan documentos de valor esencial para la resolucion del asunto que,
aunque sean posteriores, evidencien el error de la resolucion recurrida.

— Que en la resolucién hayan influido esencialmente documentos o testimonios
declarados falsos por sentencia judicial firme, anterior o posterior a aquella
resolucion.

— Que la resolucién se hubiese dictado como consecuencia de prevaricacion,
cohecho, violencia, maquinacion fraudulenta u otra conducta punible y se haya
declarado asi en virtud de sentencia judicial firme (Articulo 118 de la Ley 30-

1992).

Asi mismo la legislacion paraguaya menciona que «el concepto del Recurso de Revisién

fue introducido con la Constitucion de 1992 y reglamentada, en materia penal, a nivel de
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norma secundaria por el Codigo Procesal Penal promulgado en el afio 1998»%

adicionalmente menciona que:

En virtud de este instituto se admite la posibilidad de revisar la cosa juzgada por
las causales previstas en la ley. Confiere certeza y seguridad que las decisiones
judiciales lleguen en determinado momento a ser definitivas e inmodificables.
La seguridad, aunque no constituye un valor en si, como lo sostiene
Goldschmidt, es esencial. Sin embargo, en ciertos casos excepcionales, la cosa
juzgada debe ceder ante el valor Justicia, la cual al ser inherente al Derecho, que
busca la verdad por encima de la seguridad y basandose en aquella surge el
imperativo de subsanar un error judicial o aceptar un hecho nuevo que cambie
lo resuelto en la sentencia. En el ordenamiento juridico paraguayo, la revision
aparece regulada como un recurso extraordinario que puede interponerse contra
una sentencia firme y ejecutoriada, en cualquier tiempo y Unicamente a favor
del imputado, en determinados casos. (Corte Suprema de Justicia, Division de
investigacion, legislacion y publicaciones centro internacional de estudios
judiciales, Paraguay, 2006: 13).

Si bien en el andlisis plasmado se hace referencia al Recurso de Revision en
materia penal, el aporte al presente tema de investigacion radica en la concepcion
del recurso, que al igual que su par ecuatoriana y espafiola, la normativa paraguaya

lo considera como extraordinario, es preciso mencionar que esta cualidad no

10 El articulo 481 del Cédigo Procesal Penal de la legislacién paraguaya establece:
La revision procedera contra la sentencia firme, en todo tiempo, y Unicamente a favor del
imputado, en los casos siguientes:
1) cuando los hechos tenidos como fundamento de la sentencia resulten incompatibles con los
establecidos por otra sentencia penal firme
2) cuando la sentencia impugnada se haya fundado en prueba documental o testimonial cuya
falsedad se haya declarado en fallo posterior firme o resulte evidente aunque no exista un
procedimiento posterior;
3) cuando la sentencia condenatoria haya sido pronunciada a consecuencia de prevaricato,
cohecho, violencia u otra argumentacién fraudulenta, cuya existencia se haya declarado en fallo
posterior firme;
4) cuando después de la sentencia sobrevengan hechos nuevos o elementos de prueba que solos
o unidos a los ya examinados en el procedimiento, hagan evidente que el hecho no existid, que
el imputado no lo cometié o que el hecho cometido no es punible o corresponda aplicar una
norma mas favorable; o,
5) cuando corresponda aplicar una ley mas benigna, o una amnistia, o se produzca un cambio en
la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia que favorezca al condenado.
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radica en la oportunidad de la presentacion del recurso, sino en la causales que

debe cumplir el recurrente para que su tramite sea aceptado y analizado.

Por otra parte en la legislacion panamefia, fue incluido el concepto del Recurso
Extraordinario de Revision Administrativa en la Ley 38 del afio 2000, como un
mecanismo —extraordinario— alternativo a la via judicial, esta normativa al igual

que sus semejantes establecen ciertas causales para que proceda el recurso®!,

De igual manera el régimen juridico chileno establece al Recurso extraordinario
de Revision como un procedimiento administrativo de excepcién el cual permite la
revision de la decision administrativa, pero sélo por las causales expresamente
establecidas en la ley, constituyendo una excepcion calificada (Articulo 60 de la Ley N°

19.880).

11 3. Si la decisidn ha sido emitida por una autoridad carente de competencia;

b. Cuando se condene a una persona a cumplir una prestacion tributaria o econémica, o una sancion por
un cargo o causa que no le ha sido formulado;

c. Si se condena a una persona a cumplir una prestacion tributaria o econdmica, o una sancion por un
cargo o causa distinta de aquél o aquélla que le fue formulada;

d. Cuando no se haya concedido a la persona que recurre oportunidad para presentar, proponer o
practicar pruebas;

e. Si dos 0 mas personas estan cumpliendo una pena o sancién por una infraccion o falta que no ha
podido ser ejecutada mas que por una sola persona;

f. Cuando la decision se haya basado en documentos u otras pruebas posteriormente declarados falsos
mediante sentencia ejecutoriada;

g. Si con posterioridad a la decisidn, se encuentren documentos decisivos que la parte no hubiere podido
aportar o introducir durante el proceso, por causa de fuerza mayor o por obra de la parte favorecida;

h. Cuando la resolucién se haya obtenido en virtud de cohecho, violencia u otra maquinacién
fraudulenta, o cuando la resolucién se haya fundado en un dictamen pericial rendido por soborno o
cohecho, en el caso de que estos hechos hayan sido declarados asi en sentencia ejecutoriada;

i. Cuando una parte afectada por la decision no fue legalmente notificada o emplazada en el proceso,
siempre que en uno y otro caso no haya mediado ratificacidon expresa o tacita de dicha parte, ni el objeto
o asunto hubiere sido debatido en el proceso; y

j. De conformidad con otras causas y supuestos establecidos en la ley.
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Como podemos analizar, el Recurso de Revision, sea en sede administrativa o en
sede judicial —dependiendo del tipo de legislacion—, comprende una instancia
extraordinaria de excepcion, no por su configuracion per se, sino por las causales que lo
motivan, una de las condiciones que recogen las legislaciones analizadas, establece que el
recurso procede fundamentalmente sobre actos firmes, y que a su vez obedece a un
principio de seguridad juridica, puesto que es el mismo estado, quien podra rever su

decisién, evitando asi causar perjuicios, al propio estado o a sus administrados.

1.4 Naturaleza juridica del Recurso de Revision en materia tributaria

El Recurso de Revision obedece a la premisa del control de legalidad, puesto que su
principal funcion es la de revisar los actos firmes o ejecutoriados, estableciendo una

instancia adicional para su verificacion, al respecto me permito transcribir lo siguiente:

[...] en el principio de los tiempos el Estado se caracterizo por la concentracion
de poderes. EI monarca era fuente, intérprete y ejecutor de la norma, es decir su
decision. EI monarca mantenia un poder absoluto y evidentemente era quien
decidia respecto de las controversias respecto de los tributos. Posteriormente,
cuando se plante6 la division de poderes??, y se la acepté como un principio
basico, la funcion ejecutiva se encontré facultada para decidir respecto de ciertas
controversias, aplicar sanciones y cobrar tributos a los administrados, es decir,
para ejercer lo que actualmente conocemos como facultades resolutiva,
sancionadora y recaudadora de la administracion. Estas facultades, y
especialmente, la resolutiva, trajeron en su ejecucion, los mas variados abusos y
errores.

2 Montesquieu, pensador de la Revolucién Francesa, planteé que la autoridad tiene tres funciones: "dictar
leyes, ejecutar las resoluciones publicas y juzgar las causas y pleitos entre particulares"”. Cada una de estas
funciones es, en realidad, una forma de poder distinta. De acuerdo con ello, afirmé que debian existir tres
poderes: el legislativo, que se refiere a la accidn de dictar leyes; el ejecutivo, a la ejecucion de las decisiones
publicas; y el judicial, al ejercicio del juicio de los problemas entre particulares.

En la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, surgida de la Revolucion Francesa, quedd
establecido que los poderes deberian ser separados en tres érganos distintos para evitar el abuso del
poder, tal como habia sucedido durante el absolutismo.
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[...] Este poder, en principio absoluto, fue atenuado gracias a los movimientos
constitucionalistas originarios que llevaron a transfigurar el poder absoluto del
estado monéarquico en una funcion, por lo menos teorica, de servicio del estado
hacia sus administrados gracias al concepto de soberano y de poderes soberanos:
servicio de unos hombres a otros, lo cual plantea le enmienda o correccion de
posibles abusos y errores en honra de la justicia. Es aqui donde se encuentra la
razon de ser del recurso de revision. Asi pues, nace el fin de tutelar o garantizar
los derechos de los contribuyentes, realizar un control de legalidad, de
constitucional y, al mismo tiempo, de permitir a la Administracion Tributaria
corregir sus errores. (Bueno, 2008: 15)

De lo anotado anteriormente podemos inferir que la evolucion que ha sufrido el
Recurso de Revision a traves de la historia ha sido notable, sin embargo la
discusién continta, y dependeré desde el punto de vista y corriente del tratadista,

que lo encasillara dentro de una determinada caracteristica.

Las distintas legislaciones entienden al Recurso de Revision, no Unicamente en
materia tributaria, como una forma de control de legalidad de la actuacién del Estado en
general, sino como un remedio administrativo especifico por el que se atacan solamente
actos administrativos y se defienden derechos subjetivos o intereses legitimos (Dromi,

1999).

Adicionalmente el Recurso de Revision, busca la practica de justicia por medio de
un procedimiento reglado y formal pero de naturaleza extraordinaria permitiendo que los
administrados cuenten con una etapa adicional para hacer prevalecer sus derechos,
dejando a un lado la revision administrativa de oficio, la revision via recurso
—administrativo o jurisdiccional— es el remedio por excelencia para proteger tanto el
interés legitimo a una correcta aplicacion de las normas tributarias, como el derecho
subjetivo del contribuyente a no pagar mas de lo estrictamente fijado por la ley, cuando
este se halla ante un acto tributario presuntamente ilegitimo que lesiona sus derechos.

(Gonzalez, 2001: 42)
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1.5 Posturas doctrinales respecto al Recurso de Revisién

El Recurso de Revision tiene dos posiciones marcadas, una que lo reconoce como un
verdadero recurso administrativo de impugnacion® y otra que lo reconoce como una

instancia extraordinaria de revision'*,

La postura respecto a considerarlo como recurso administrativo de impugnacion,
se fundamenta en el hecho que no porque el Codigo Tributario lo calificara simplemente
como recurso, sin importar que doctrinariamente se lo considerara extraordinario, y
solamente por tal calificacion, si estaba interpuesto en tiempo oportuno, por encontrarse
aun pendiente de resolucidn, se lo podia presentar como excepcion al proceso de ejecucion
del crédito tributario, segun el articulo 213 del Codigo Tributario vigente desde el 23 de
diciembre de 1975; es decir, la Administracion Tributaria no podia iniciar el juicio o
proceso de ejecucidn del crédito tributario, sobre la base de los principios de firmeza del

acto administrativo®® y de seguridad juridica.

13 Los recursos se caracterizan por ser medios de impugnacién que se plantean y resuelven dentro del
mismo proceso. No plantean un nuevo litigio ni establecen una nueva relacion procesal; solo implican la
revision, el nuevo examen, de la resolucidn recurrida. Las partes, el conflicto y la relacién procesal siguen
siendo los mismos. No inician un nuevo proceso. Combaten resoluciones dictadas en el curso de éste o
bien impugnan la sentencia definitiva cuando todavia no es firme, abriendo una segunda instancia dentro
del mismo proceso.

(ver:http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/jurid/cont/23/pr/pr13.pdf). (Fecha de consulta:
14 de mayo de 2015)

14 La instancia Administrativa es una pretension del administrado o contribuyente con el objeto de
prevenir el nacimiento de un acto administrativo desfavorable
(ver:http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/jurid/cont/23/pr/pr13.pdf) (Fecha de consulta:
14 de mayo de 2015)
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Ademas que el caracter extraordinario se concibe a que podia iniciarse de oficio o
a instancia de otras instituciones publicas o de cualquier persona directamente afectada,
pero solamente respecto situaciones puntuales y por ello precisamente dicho caracter se

diferencia de lo ordinario que implica la posibilidad de interponerse por cualgquier motivo.

El articulo 143 del Cddigo Tributario, establece las causales para la revision, las

cuales son:

1. Cuando hubieren sido expedidos o dictados con evidente error de hecho o de
derecho, verificados y justificados segin informe juridico previo. En caso de
improcedencia del mismo, la autoridad competente ordenard el archivo del
tramite;

2. Cuando con posterioridad aparecieren documentos de valor trascendental
ignorados al expedirse el acto o resolucién de que se trate;

3. Cuando los documentos que sirvieron de base fundamental para dictar tales
actos o resoluciones fueren manifiestamente nulos, en los términos de los articulos
47y 48 de la Ley Notarial, o hubieren sido declarados nulos por sentencia judicial
ejecutoriada;

4. Cuando en igual caso, los documentos, sean publicos o privados, por contener
error evidente, o por cualquiera de los defectos sefialados en el articulo 167 (163)
del Cédigo de Procedimiento Civil, o por pruebas posteriores, permitan presumir,
grave y concordantemente, su falsedad,

5. Cuando habiéndose expedido el acto o resolucion, en virtud de prueba
testimonial, los testigos hubieren sido condenados en sentencia judicial
ejecutoriada, por falso testimonio, precisamente por las declaraciones que
sirvieron de fundamento a dicho acto o resolucion; y,

6. Cuando por sentencia judicial ejecutoriada se estableciere que, para dictar el
acto o resolucion materia de la revision, ha mediado delito cometido por
funcionarios o empleados publicos que intervinieron en tal acto o resolucion.

En este sentido, la propia normativa expone las causas por las cuales se puede insinuar —

por parte del contribuyente — o iniciar de oficio — la propia institucion — un Recurso de

15 El articulo 83 del Cédigo Tributario define a los actos firmes como aquellos respecto de los cuales no se
hubiere presentado reclamo alguno, dentro del plazo que la ley senala.
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Revision, es decir, configura el caracter de extraordinario, puesto que a diferencia del
Reclamo Administrativo, propiamente dicho, el recurso reviste seis causales para ser

admitido a tramite.

Con la expedicion de la Ley de Reforma Tributaria, publicada en el Suplemento
del Registro Oficial No. 325 de 14 de mayo de 2001, se cambid el criterio, puesto que ya
no es considerado como un recurso administrativo sino una instancia facultativa de

revision.

La corriente que lo considera como un proceso facultativo de revision, se basa en
que con la citada reforma, se cambia sustancialmente cualquier apreciacion que sobre este
recurso se pudiera haber tenido, al manifestar que la Administracion Tributaria tiene la
potestad facultativa extraordinaria de iniciar, de oficio o por insinuacion debidamente
fundamentada de una persona natural o juridica, que sea legitima interesada o afectada
por los efectos juridicos de un acto administrativo firme o resolucion ejecutoriada de
naturaleza tributaria, un proceso de revision de tales actos o resoluciones que adolezcan

de errores de hecho o de derecho (Articulo 143 del Cddigo Tributario).

Con las mismas seis causales constantes en el codigo de 1975, el texto cambia de
«[...] podra revisar los actos o resoluciones firmes o ejecutoriadas»; por, «][...] la potestad
facultativa y extraordinaria». Esta corriente afirma que la potestad de autocontrol, la cual

ya poseia la administracion, tiene ahora con un carécter de facultativa y extraordinaria.

En otras palabras, la facultad potestativa implica que sea la misma administracion
quien reconozca el error y lo corrija de motu propio, en virtud del interés general. En tanto

que la revision a peticion de parte exige que, a mas de encontrarse dentro de al menos una
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de las seis causales para la revision, se evidencie gravamen o afectacion que se pretenda

curar a través de esta.

Los efectos del proceso de revision, tanto en casos de oficio, como por insinuacion
debidamente fundamentada por parte del interesado, son individuales, es decir, afectan a
cada caso; sin embargo, obedeciendo al principio de seguridad juridica®®, los criterios
deben ser replicados; siempre y cuando las situaciones motivo del analisis se encuentren
dentro de los plazos legales para su revision'’, para no causar distorsiones sobre futuras

resoluciones que atiendan situaciones similares.

1.6 El Recurso de Revision en materia tributaria en el Ecuador, un analisis juridico

La Ley del Tribunal Fiscal, publicada en el Registro Oficial No. 847 de 19 de junio de
1959, marco un hito en el derecho tributario ecuatoriano, cuyo impulsor fue el doctor
Eduardo Riofrio Villagomez, al implantar conceptos innovadores en el derecho tributario,

los mismos que finalmente fueron recogidos en el Codigo Fiscal de 1963, Entre los

16 Rodriguez Vidal (2004) sefiala que «[...]Jes inaplazable plantear que la seguridad juridica debe darse
también a través del derecho tributario, por lo que si entendemos por ordenamiento financiero el conjunto
de normas que disciplinan la actividad financiera del Estado y, por tanto, también la actividad tributaria,
lo primero que hay que apuntar es que tal ordenamiento publico constituird un sistema de seguridad
juridica formal; luego entonces, podemos afirmar que la imposicion, es una actuacién publica sujeta a
reglas y limites establecidos por el derecho, por lo que pagar impuestos, sera una de las principales
manifestaciones de la sujecién al Estado» (Ponencia, Durango - Méjico (2004)).

17 El articulo 145.2 del Cédigo Tributario sefiala que los recursos de revisién seran improcedentes cuando
desde la fecha en que se dictd el acto o resolucion hubieren transcurrido tres afios, en los casos de los
numerales 1, 2, 3y 4, del articulo 143.

18 E| doctor Oswaldo Torres Gonzélez menciona, en su libro Instituciones de Derecho Tributario, que «el
Proyecto del Cédigo Fiscal, preparado por el doctor Riofrio con enmiendas sugeridas por el sector publico,
asi como una Comisidn de Juristas, se convirtié en el Cédigo Fiscal Ecuatoriano en junio de 1963».
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conceptos y principios mas relevantes se pueden anotar: la justicia fiscal, la ética

financiera; y, la distincion de la jurisdiccion administrativa y judicial.

Asi pues, la Ley del Tribunal Fiscal publicada en el Registro Oficial No. 847 de
19 de junio de 1959, representd un avance sin precedentes en el tema tributario
ecuatoriano; tan es asi que en la presentacion realizada por el Ministro del Tesoro de aquel
entonces, al Presidente de la Republica Camilo Ponce Enriquez, se platea un analisis en
el que se establecen conceptos doctrinarios, que hasta ese momento resultaban novedosos

para el entorno judicial tributario en el Ecuador:

El Estado tiene el derecho de exigir el cumplimiento de la Ley y la
obligacion tributaria por ella impuesta. El contribuyente tiene el deber de
satisfacer las contribuciones que legalmente se han creado; pero tiene
también el derecho de exigir que se aplique la Ley justicieramente y que
no se agrave el peso de sus obligaciones por recargos indebidos, falsas
interpretaciones y demoras injustificables en reconocer sus derechos o
establecer sus obligaciones. El Estado, a su vez, tiene el deber de
administrar justicia tributaria y atender los reclamos de los contribuyentes,
dentro de los plazos fijados por la Ley, de conformidad con las normas y
los principios fiscales. La relacion financiera entre el contribuyente y el
Estado no es de supeditacion incomprensiva o totalitaria, sino una relacion
ético-financiera, por la cual el ciudadano que estd en las situaciones
econdémicas y legales previstas en la Ley, debe una contribucion para
realizar los fines del Estado (Bueno: 2008, Tesis previa a la obtencion de
la Maestria en Derecho Tributario, p.10).

Bueno (2008), realiza el siguiente analisis respecto de la evolucidn histérica del Recurso
de Revision dentro de la normativa tributaria ecuatoriana, el autor menciona que el Cédigo
Tributario vigente desde el 23 de diciembre de 1975, incorporé al régimen ecuatoriano el
Recurso de Revisiéon como lo conocemos hoy en dia, sobre el cual la Comision
Interinstitucional Redactora, integrada por magistrados del Tribunal Fiscal, de la

Contraloria de la Nacion (Contraloria General del Estado), del Ministerio de Economia
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(Ministerio de Finanzas) y de la Direccion General de Rentas (Servicio de Rentas

Internas), textualmente manifesto:

En tercer lugar, en la fase administrativa se crea un recurso que en Doctrina se
califica de extraordinario y se denomina de REVISION, que halla su justificacion
en la potestad de auto-control de la legalidad que corresponde a la Administracion
y cuyo fundamento radica en los excepcionales motivos en que se apoya, lo cual
justifica que pueda interponerse incluso a costa del fundamental postulado de la
intocabilidad de los actos administrativos firmes y precisamente teniendo como
presupuesto un acto firme, es decir contra lo que no es dable ningun otro tipo de
recurso administrativo [...] (Bueno: 2008, Tesis previa a la obtencion de la
Maestria en Derecho Tributario, p.12).

A pesar de las modificaciones que ha sufrido el Cddigo Tributario a través de los afos, la
figura del Recurso de Revision ha permanecido casi inalterable en su concepto, para lo

cual me permito transcribir lo siguiente:

El Director General del Servicio de Rentas Internas, en la administracion
tributaria central y los prefectos provinciales y alcaldes, en su caso, en la
administracion tributaria seccional y las méaximas autoridades de Ila
administracion tributaria de excepcion, tienen la potestad facultativa
extraordinaria de iniciar, de oficio o por insinuacion debidamente fundamentada
de una persona natural o juridica, que sea legitima interesada o afectada por los
efectos juridicos de un acto administrativo firme o resolucion ejecutoriada de
naturaleza tributaria, un proceso de revisién de tales actos o resoluciones que
adolezcan de errores de hecho o de derecho [...] (Articulo 143 del Codigo
Tributario).

Como se puede apreciar, la normativa mantiene la concepcion potestativa y extraordinaria
del Recurso de Revision, tan es asi que los Unicos que pueden resolver los tramites

insinuados por los contribuyentes o los que se iniciaren de oficio por la propia
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administracioén tributaria —central o seccional- son la méaxima autoridad del Servicio de

Rentas Internas; o, los prefectos provinciales o alcaldes, respectivamente®®.

1.7 Origen de la resolucidon del pleno de la Corte Nacional de Justicia

La jurisprudencia puede ser definida como un criterio vinculante y jurisdiccional, sobre
un problema juridico establecido por una pluralidad de sentencias concordantes

(Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola).

A su vez puede ser entendida como la doctrina establecida por los 6rganos
judiciales del Estado —en el caso particular la ex Corte Suprema de Justicia, hoy Corte
Nacional de Justicia— que se repiten en mas de un fallo. En otras palabras, la jurisprudencia
es el conjunto de sentencias o fallos que han resuelto juicios fundamentandose en si

mismas.

La jurisprudencia, tiene un valor fundamental como fuente del Derecho Positivo®,

el cual procura evitar que una misma situacion juridica sea interpretada en forma distinta

19 E| Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacidn, en su articulo 403 sefiala:
Recursos.- Contra las resoluciones que impongan sanciones administrativas, podran interponerse el
recurso de apelacidn o el extraordinario de revision, siguiendo las normas del presente Cadigo.

Deigual manera el articulo 411, sefiala: Recurso de Revisidn.- Los administrados podran interponer recurso
de revisidn contra los actos administrativos firmes o ejecutoriados expedidos por los dérganos de las
respectivas administraciones, ante la maxima autoridad ejecutiva del gobierno auténomo descentralizado
respectivo [... ]

20Est4 constituido por el conjunto normativo vigente en un momento determinado; es decir, es el conjunto
de reglas que, por hallarse en vigor, han de aplicarse a los casos que lo ameriten con la garantia ultima del
Estado. En este sentido, puede decirse que el Derecho positivo se contrapone al Derecho natural por
cuanto éste representa un conjunto de normas posibles de aplicar pero que, por no estar recogidas en el
ordenamiento juridico, no gozan de la vigencia propia del Derecho positivo. Ahora bien, dado que el
Derecho positivo esta en constante evolucidén y cambio, el Derecho natural puede ir incorporandose a
aquél, dejando entonces de ser la reserva ideal del Derecho para convertirse en norma vigente. En cierta

36



por los administradores de justicia, procurando la progresion de derechos conforme asi lo
sefiala el articulo 11.8 de la Constitucion de la Republica, siendo funcion exclusiva de la

Corte Nacional de Justicia conforme el articulo 184.2 ibidem que dice:

Seran funciones de la Corte Nacional de Justicia, ademas de las determinadas en
la ley las siguientes:

[...]

2. Desarrollar el sistema de precedentes jurisprudenciales fundamentado en los
fallos de triple reiteracion.

En igual sentido, el articulo 180.2 del Codigo Organico de la Funcion Judicial, publicado

en el Registro Oficial No. 554 del 09 de marzo de 2009, determina que:

Al Pleno de la Corte Nacional de Justicia le corresponde:

[...]

Desarrollar el sistema de precedentes jurisprudenciales, fundamentado en los
fallos de triple reiteracion.

Asi mismo, el articulo ibidem, sobre los precedentes jurisprudenciales, en su parte

pertinente establece:

Las sentencias emitidas por las salas especializadas de la Corte Nacional de
Justicia que reiteren por tres ocasiones la misma opinion sobre un mismo punto
de derecho, obligaran a remitir los fallos al Pleno de la Corte a fin de que éste
delibere y decida en el plazo de sesenta dias sobre su conformidad. Si en dicho
plazo no se pronuncia, o si ratifica el criterio, esta opinion constituird
jurisprudencia obligatoria.

La resolucion mediante la cual se declare la existencia de un precedente
jurisprudencial contendré unicamente el punto de derecho respecto del cual se ha
producido la triple reiteracion, el sefialamiento de la fecha de los fallos y los datos

forma, podria decirse que el Derecho natural es un derecho en potencia, y que el Derecho positivo es un
derecho en acto de vigencia o actualidad de aplicacién. Fuente www.enciclopedia-
juridica.biz14.com/d/derecho.../derecho-positivo.htm
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de identificacion del proceso; se publicara en el Registro Oficial a fin de que tenga
efecto generalmente obligatorio.

Como se puede notar, la Constitucion de la Republica del Ecuador, en concordancia con
el Cddigo Organico de la Funcién Judicial, establecen la necesidad de la creacién de la
base jurisprudencial a través de fallos de triple reiteracion, mismos que deben obedecer a
un andlisis pormenorizado y debidamente fundamentado por parte de las salas
especializadas de la Corte Nacional de Justicia, esto obedece, ademés de su amparo en la
doctrina, en los principios de eficiencia y seguridad juridica, puesto que al existir temas
que fueron tratados con anterioridad y que se refieren al mismo objeto de andlisis, resulta

adecuada su aplicacion hacia el futuro.

Sin embargo, este procedimiento no es definitivo, puesto que la dindmica social
podria en un momento obligar el cambio de criterio, el cual puedes ser modificado por la
jueza o juez ponente quien debera sustentar las razones juridicas motivadas que justifiquen
el cambio; yasu vez, el fallo debera ser aprobado de forma unanime por la Sala, debiendo
ponerse de inmediato en conocimiento del Pleno, el cual decidira si se deja o0 no sin efecto
el precedente obligatorio cuyo criterio se ha cambiado, o si se trata de una cuestion nueva
gue no se halla comprendida en dicho precedente. (Codigo Organico de la Funcion

Judicial (2009).

1.8 Andlisis juridico de las Sentencias Nos.: 148-2007, 25-2009 y 26-2009, dictadas

por la Corte Nacional de Justicia.
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La jurisprudencia se conforma de un conjunto de fallos (tres), los mismos que a mas de
tratar un mismo tema, comparten un mismo pronunciamiento —ratio decidendi—, si bien
mediante Resolucion S/N, publicada en el Registro Oficial No. 93 de 22 de diciembre de
2009, el pleno de la Corte Nacional de Justicia emitié un pronunciamiento respecto a la
creacion de jurisprudencia, es meritorio realizar un analisis de los fallos que motivaron la

decision plasmada en la referida resolucion.

En la parte medular de los Fallos Nos. 148-2007, 25-2009 y 26-2009, y que son

materia de la presente investigacion, tenemos:

En aplicacion del art. 144 del Cddigo Tributario, se determina que cuando el
recurso de revision ha sido insinuado por el particular, al amparo del art. 143 del
Codigo Tributario, la Autoridad Tributaria competente dard el tramite
correspondiente, sin que sea posible ordenar, sin mas su archivol...].

La postura de los magistrados de la época, a mi criterio personal, atentd contra la
naturaleza juridica del Recurso de Revision, ya que uno de sus postulados es justamente
el de permitir la plena libertad de la Administracion para iniciar 0 no un proceso de
revision, previo andlisis técnico y legal, configurando de esta manera un principio
fundamental de tal proceso, el cual establece que esta clase de impugnacion no se

interpone sino se insinda.

Cabe hacer una aclaracion, si bien el tema de la presente investigacion involucra a
los Fallos Nos. 148-2007, 25-2009 y 26-2009, no es menos importante hacer una
retrospectiva y analizar como las distintas corrientes de donde provengan los juzgadores

pueden influir en el criterio final.
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A través de los tiempos las distintas posturas sobre la naturaleza han provocado
que los juzgadores de turno plasmen su criterio, el mismo que refleja la afinidad de tal o
cual corriente de pensamiento. Por citar un ejemplo, me permito transcribir parte del fallo
dentro del juicio No. 58-2001, donde siguiendo el mismo criterio que el expresado en los

Fallos 70-2000, 93-2000, 24-2001; los juzgadores dispusieron:

La revision tiene una naturaleza particular y extraordinaria y que en estricto
sentido no opera como recurso propuesto, sino a instancia de los interesados o de
oficio, quedando a criterio de la autoridad competente proceder o no a la revision
de los actos o resoluciones firmes o ejecutoriadas.

Es oportuno revisar el detenido analisis realizado por la Sala Fiscal de la Ex Corte

Suprema de Justicia, constante en el Fallo No. 70-2000:

CUARTO.- Es criterio jurisprudencial de esta Sala de Casacion que el recurso de
revision es una facultad que la ley, Art. 139 del Codigo Tributario, asigna a la
administracion para opcionalmente y de acuerdo a su arbitrio rever sus propios
actos ejecutoriados cuando por razones de legalidad de los mismos lo estima
necesarios, no es ni constituye éste, un recurso del contribuyente o administrado,
al cual tenga derecho para plantearlo y recabarlo en la administracién y, no siendo
asi, mal puede, aun por un simple sentido de I6gica elemental, aplicarse al mismo
el Silencio Administrativo positivo, cuando la administracion no ha contestado
dentro del término que la ley fija para el despacho de las solicitudes, pedimentos
0 recurso verdaderamente tales que se establecen como derechos del administrado
0 de terceros. Lo opcional o facultativo por definicién es la antitesis de lo
obligatorio y por tanto a nadie, menos a la administracion se le puede obligar,
bajo razonamiento alguno, a ejercer una accion que la ley le asigna como
privativa y facultativa; pues, asi lo ha establecido esta Sala de Casacion, en los
fallos nimeros. 121-98, 07-2000; 78-98; 156-98, entre otros.

En este analisis se colige plenamente la postura, a la cual me adhiero, de que el Recurso
de Revision no es un derecho en si mismo, sino una facultad potestativa de la

Administracion Tributaria, sea seccional o nacional, para rever sus propios actos por un
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elemental principio de legalidad y oportunidad, ademas de que dicha insinuacion debera

contener la debida motivacion para ser aceptada a tramite.

Retomando el criterio de los fallos que motivaron el presente tema de
investigacion, es necesaria una puntualizacion, las sentencias afectan a aquellos tramites
de Recurso de Revision en los cuales, a pesar de haber sido detectados los errores de
hecho? o de derecho?, y que no hubieran sido argumentados en debida forma por los
contribuyentes, deberan ser tramitados por la Administracion Tributaria, contraviniendo
norma expresa, es decir el articulo 143 del Cédigo Tributario, en concordancia con el

articulo 145.4 del mismo cuerpo legal.

En este punto radica el motivo de la presente investigacion, como se ha analizado
anteriormente, el Codigo Tributario en su articulo 143, establece que para el analisis de
un Recurso de Revision, deben mediar ciertas condiciones, la primera de ellas, que el acto
administrativo motivo del recurso sea un acto firme? o resolucion ejecutoriada®* y que a

su vez adolezcan de errores de hecho o de derecho, esto debera ser debidamente justificado

21E| error de hecho es el inexacto conocimiento de la realidad o una errénea representacién mental de la
misma, la Administracion debe proceder a la valoracion de los hechos dados en cada evento, no son estos
en si la causa del acto administrativo sino su apreciacién, contemplacidn o constatacidn, se trata de fijar
el presupuesto factico y subsumirlo en el supuesto de una norma juridica. Para que el error de hecho
produzca efectivamente la incongruencia del acto administrativo, resulta necesario que el defecto recaiga
sobre los requisitos esenciales del mismo, debe tratarse de un error grave y sustancial, que rompa la logica
relacion entre los hechos y los efectos juridicos creados para ellos.

22 | error de derecho se produce en el razonamiento para aplicar las normas juridicas a los hechos,
involucra una equivocada apreciacion de concepto o de calificacién juridica, por aplicacién indebida, no
aplicacidn, falsa interpretacion de la norma juridica o indebida valoracidon de las pruebas.

23 E| articulo 83 del Cédigo Tributario define a los actos firmes como aquellos respecto de los cuales no se
hubiere presentado reclamo alguno, dentro del plazo que la ley sefiala

24 E| articulo 84 del Cédigo Tributario, define como actos ejecutoriados aquellas resoluciones de la
administracion, dictadas en reclamos tributarios, respecto de los cuales no se hubiere interpuesto o no se
hubiere previsto recurso ulterior, en la misma via administrativa.
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por el recurrente para posteriormente ser analizado e informado por parte del funcionario
responsable a través del respectivo Informe Juridico Previo, por lo tanto no podria darse
un evento de declaratoria de archivo del trdmite sin mas, tal como mencionan los fallos

motivo del presente analisis.

La normativa tributaria ecuatoriana establece cinco causales para declarar la
improcedencia del Recurso de Revision, de manera especifica me permito transcribir el
articulo 145.4 del Cédigo Tributario, el cual menciona: «Cuando, habiendo sido insinuado
por el afectado directo no fundamentare debidamente la existencia de cualquiera de las

causales del articulo 143 en la que estos habrian incurrido [...]».

En el presente caso, el articulo citado sigue haciendo referencia al articulo 143 del
Caodigo Tributario, estableciendose como el articulo rector del proceso, si bien y como se
ha venido analizado, las causales para admitir a tramite un Recurso de Revision son
fundamentalmente seis, entre ellas la primera condicion hace referencia a que si un acto
firme o una resolucion ejecutoriada hubieran sido emitidas o dictadas con evidente error
de hecho o de derecho, luego de que esto sea verificado y justificado en el respectivo

informe juridico, podréa ser aceptado a tramite.

En este sentido, la insinuacion debe contener un justificativo técnico y juridico
para que proceda el tramite, caso contrario podra declararse su archivo, es importante
sefialar que el Recurso de Revision se basa en actuaciones previas de la propia
Administracion, es decir, esta Gltima actuo, en parte, sobre informacion proporcionada por
el contribuyente, quien a su vez es el responsable sobre la veracidad y legitimidad de lo

presentado; y, con informacion con la que contaba la propia institucion, por ende, y toda
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vez que el funcionario a cargo del tramite fundamenta su analisis con base al expediente
administrativo proporcionado por las instancias previas, mal podria aseverarse que el

archivo de un causa o tramite, pueda hacérsela sin mas.
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Capitulo 2: Analisis procesal del Recurso de Revision, contrastado con un antes y

un después de la resolucion del Pleno de la Corte Nacional de Justicia.

2.1 Elementos del Recurso de Revision

En cuanto al requisito fundamental, previo al andlisis del Recurso de Revision, se traduce
a que debe existir una clara manifestacion de voluntad, expresa o razonablemente
implicita del interesado, para obtener un nuevo pronunciamiento de la Administracion; o
si se inicia de oficio, una evidente inobservancia del principio de legalidad en los actos
administrativos por ella emitidos, para lo cual los principales elementos integrantes del

Recurso de Revisién son:

2.1.1 Informe Juridico Previo.- Esta etapa reviste por si sola un espacio de
relativa importancia dentro del proceso de Recurso de Revision, puesto que en
este documento el funcionario a cargo del proceso, plasma un criterio previo
fundamentado en derecho, a fin de proporcionar a la maxima autoridad los

elementos necesarios para que acepte o no a tramite un recurso.

De acuerdo a nuestro ordenamiento, este informe se lo exige tanto para
determinar la procedencia, cuanto para establecer la necesidad de la apertura de
un expediente sumario para la sustanciacion de pruebas, lo cual se puede lograr
consolidando esa informacién en un solo documento (Articulos 143 y 144 del

Caodigo Tributario).
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2.1.2 Expediente Sumario.- Segun el cual el érgano administrativo esta
obligado a desarrollar, incluso de oficio, todos los actos de instruccion gque se
consideren adecuados para la determinacion, conocimiento y comprobacion, de
los datos en virtud de los cuales debe pronunciarse mediante resolucién. La
normativa ecuatoriana hace una discriminacion, ya que ordena la instruccion
del expediente sumario siempre y cuando el asunto no trate cuestiones de puro

derecho.

La negativa de la Administraciéon a abrir dicho término de prueba o a
practicar las propuestas por el interesado, siendo estas necesarias para probar
su alegacion, puede determinar la nulidad de la resolucion, debido a que se ha

dejado en indefensidn al interesado.

2.1.3 Cierre del sumario.- El sumario concluira dentro del término fijado por
la Administracion Tributaria, el cual no sera menor a cinco ni mayor a veinte
dias, en el que se actuaran todas las pruebas de las que dispusieren los

contribuyentes o interesados (Articulo 144 del Codigo Tributario).
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2.1.4 Resolucién.- Concluido el sumario, la autoridad administrativa
correspondiente, dictara resolucion motivada en el término de noventa dias?®,

con la que confirmara, invalidara, modificara o sustituird, el acto revisado.

Las resoluciones dictadas en el Recurso de Revision pueden llegar a los

siguientes resultados:

2.1.4.1 Confirmar.- Revalidar lo ya aprobado, es decir, se ratifica

lo dispuesto en el acto administrativo revisado.

2.1.4.2 Modificar.- Los actos administrativos estan sujetos a su
modificacién, modificar involucra transformar un acto

administrativo en otro.

2.1.4.3 Invalidar.- Consiste en declarar nulo el acto administrativo,

hacer cesar los efectos juridicos del mismo, por ende, su extincion.

2.1.4.4 Sustituir.- El sustituir un acto administrativo implica
colocar uno nuevo en su lugar, a diferencia de la modificacion, se

establece una relacion juridico tributaria distinta.

25 Cabe anotar que pese a estar legalmente establecido el término para expedir la resolucién una vez
concluido el término sumario, de conformidad con el articulo 147 del Cédigo Tributario, al tratarse de una
potestad facultativa y extraordinaria de la Administracion Tributaria, por no ser un derecho del
contribuyente ni una instancia de impugnacién, y menos aun, un recurso ordinario, el silencio
administrativo no puede aplicarse al Recurso de Revisidon, cuando éste ha sido insinuado por el
contribuyente, asi lo ha expresado la Corte Suprema de Justicia en varios fallos reiterados, como ejemplo
tenemos: Sentencia 156-98 publicada en el Registro Oficial No. 167 de 20 de septiembre de 2000,
Sentencia del Juicio No. 78-98, publicada en el Registro Oficial No. 183 de 04 de mayo de 1999, Sentencia
121-98 publicada en el Registro Oficial No. 215 de 18 de junio de 1999.
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2.2 Analisis procesal del Recurso de Revision en sede tributaria, antes de la

Resolucion del Pleno de la Corte Nacional de Justicia.

Las causales mas citadas para la argumentar la procedencia del Recurso de Revision estan
en los numerales 1y 22¢ del articulo 143 del Codigo Tributario, refiriéndose el primero a
los errores de hecho o de derecho y el segundo a los documentos de valor trascendental
que con posterioridad aparecieren y que hubieran sido ignorados al emitirse el acto

susceptible de revisarse.

El articulo 143.1 del Codigo Tributario hace referencia a los errores de hecho o de
derecho evidentes, verificados y justificados mediante informe juridico previo,
condicionando momentaneamente la decision de la autoridad competente y
contradiciendo el texto a lo mencionado en una norma posterior de la misma seccién, que
permite mediante resolucion confirmar el acto recurrido, lo cual conlleva un cierto titubeo
puesto que la maxima autoridad de la Administracion Tributaria puede confirmar un acto

errado, que en su momento fuera verificado y justificado.

Los numerales 3, 5y 6 del articulo 143 del Codigo Tributario, hacen referencia a
las sentencias judiciales ejecutoriadas mediante las que se declaran nulos los documentos,
falso el testimonio o se establece un delito, que afectan directamente al acto administrativo

firme, por haberle servido de fundamento o base.

26 Entre las funciones desempefiadas en el Servicio de Rentas Internas durante poco més de 8 afios, cumpli
como especialista tributario en la Unidad de Recursos de Revision del Servicio de Rentas Internas, y
durante este tiempo y poco mas de 900 tramites atendidos, puedo mencionar enfaticamente que las
causales 1y 2 del articulo 143 del Cédigo Tributario, fueron las mas citadas por los contribuyentes al
momento de insinuar el recurso, las cuales se esgrimian en casi el 75% de los tramites ingresados al area.

47



El articulo 143.4 del Cddigo Tributario ha sido motivo de varios analisis, puesto
que a criterio de ciertos jurisconsultos, atenta a un principio basico de inocencia del
administrado o contribuyente, extralimitando su injerencia incluso hasta el &mbito judicial
al basar la revision en una presuncién grave y concordante de falsificacion, lo cual
compete y solo podria decidirse, mediante una sentencia ejecutoriada del respectivo juez

penal.

La naturaleza del Recurso de Revision como facultad extraordinaria de la
Administracion, no exige mas requisitos para su inicio que la expresion del acto que se
pretende sea revisado; sin embargo, para evitar la congestion administrativa, el legislador
ha previsto la inclusion en el ejercicio del derecho de insinuacion, de la persona que
demuestre un legitimo interés, caso contrario, el recurso iniciara de oficio de haber mérito

o0 se dispondré el archivo de no haberlo.

Para entender de mejor manera el proceso del Recurso de Revision, me permito

plasmar de manera grafica el proceso mencionado:
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Gréafico No.1. Proceso de Recurso Revisién
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Elaborado por: Daniel Paez G.

De acuerdo a la normativa vigente, el funcionario asignado para el analisis del caso es
quien se encarga de valorar la procedencia o improcedencia de la insinuacién o del tramite
iniciado de oficio, en funcion de la normativa y del expediente administrativo elaborado
para el efecto, es decir, debe mediar un profundo analisis para determinar las causas que
Ilevaron al afectado a recurrir ante la Administracion Tributaria, nacional o seccional, un

acto en el cual considere que se hayan vulnerado sus derechos.
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En primera instancia, el Informe Juridico Previo, plasma el analisis realizado sobre
el tramite, en el cual se establece el camino que se seguira para la atencion del mismo,

incluso se determina su procedencia o0 no.

De ser procedente el tramite, se debera analizar si el acto administrativo, motivo
del recurso, adolece de errores de hecho o de derecho, en el primer caso serd necesario
instaurar un término probatorio, que no podra ser inferior a cinco dias ni mayor a veinte?”,
dentro de los cuales se deberan actuar las pruebas que el interesado considere necesarias

y que no hayan podido ser actuadas dentro de las etapas previas en via administrativa.

27 Articulo 144 del Cddigo Tributario.
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Una vez vencido el plazo, la Administracion Tributaria emitira el cierre de la etapa
probatoria y dispondra la emision de la respectiva resolucion, si bien el Cédigo Tributario
establece que una vez concluido el término sumario, la resolucion debera ser emitida
dentro de noventa dias?®, en varias sentencias la Corte Nacional de Justicia mencioné que

por su caracter facultativo, el recurso de revision no tenia plazo para su contestacion?.

28 Articulo 146 del Cédigo Tributario.

29 pese a estar legalmente establecido el término para expedir la resolucién una vez cerrado el sumario, al tratarse de
una potestad facultativa y extraordinaria de la Administracién Tributaria, por no ser un derecho del contribuyente ni
una instancia de impugnacién, y menos aun, un recurso ordinario, el silencio administrativo no puede aplicarse al
Recurso de Revision, cuando éste ha sido insinuado por el contribuyente. Asi lo ha expresado la Corte Suprema de
Justicia en mas de tres fallos reiterados: En sentencia 156-98 publicada en el R. O. No. 167 de 20 de septiembre de
2000, en su parte pertinente, la Corte Suprema de Justicia establece que “...Por todo lo examinado en los
considerandos precedentes, no es aplicable a la revision el plazo de ciento veinte dias, ni en consecuencia, es aplicable
la aceptacion tacita del silencio administrativo, previstos en el Art. 21 de la Ley 05..."”. Por otra parte, dentro de la
Sentencia del Juicio No. 78-98, publicada en el R. O. No. 183 de 04 de mayo de 1999, la Corte Suprema de Justicia
establece que: “...Las normas aludidas del Art. 21 de la ley 05 no se refieren a los plazos del recurso de revisién en
forma expresa, ni por la forma en que decurren los mismos, puede entenderse que se han modificado tacitamente.
Del analisis consignado, se concluye que ya por tratarse de una instancia ante la autoridad competente, y no
propiamente de un recurso ya por lo extraordinario de la revision, ya en fin por el modo como decurren los plazos, no
es aplicable a la misma el plazo de ciento veinte dias y la aceptacidn técita del silencio administrativo previstos en el
Art. 21 de la Ley 05...."”. De igual manera en Sentencia 121-98 publicada en el R. O. No. 215 de 18 de junio de 1999, la
Corte Suprema de Justicia establece que: “Las normas aludidas del Art. 21 de la Ley 05 no se refieren a los plazos del
recurso de revisidon en forma expresa, ni por la forma en que decurren los mismos, puede entenderse que se han
modificado tacitamente. Del andlisis consignado en este Considerando, se concluye que ya por tratarse de una
instancia ante, la autoridad competente, y no propiamente de un recurso ya por lo extraordinario de la revision ya en
fin por el modo como decurren los plazos, no, es aplicable a la misma el plazo de ciento veinte dias Y la aceptacion
tdcita del silencio de la administracidn previstos en el Art. 21 de la Ley 05...”. estas sentencias establecen que el plazo
de 120 dias dispuesto por el articulo 21 de la Ley 05 no es aplicable al Recurso de Revision debido a que: 1) Dicho
recurso es extraordinario, puesto que con la mera insinuacion de cualquiera de las partes afectadas, las maximas
autoridades de la Administracion Tributaria pueden revisar los actos o resoluciones firmes y ejecutoriadas de
naturaleza tributaria; 2) Del anélisis del articulo 143 del Cddigo Tributario se desprende que la resoluciéon de este
recurso es privativo de las maximas autoridades tributarias y facultativo en caso de que ellas quieran ejercer su
potestad de autocontrol, es decir, el Recurso de Revisidn no es un recurso que la Ley otorga al contribuyente, puesto
que no ha facultado a ninguna de las partes a interponerlo en estricto sentido, pudiendo solamente insinuarlo, siendo
privativo de la maxima autoridad el ejercicio de la facultad de revisar el acto materia de la insinuacion si lo considera
procedente, por lo que de acuerdo al articulo 19 de la Ley de Casacién, en concordancia con la resolucidn del Pleno
de la Corte Nacional de Justicia publicada en el Registro Oficial No. 572 de fecha 17 de Abril de 2009, que en su parte
pertinente sefiala: “La jurisprudencia obligatoria expedida con anterioridad a la vigencia de la Constitucién de la
Republica, se rige por la norma prevista en el inciso segundo del articulo 19 de la Ley de Casacion, mientras que la
nueva, por los articulos 185 de la Constitucion y 182 del Cédigo Orgénico de la Funcién Judicial”, por lo tanto, es de
aplicacion obligatoria por parte de la Administracion Tributaria.
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2.3 Analisis procesal del recurso de Revision en sede tributaria, después de la

Resolucion del Pleno de la Corte.

La tesis de la Corte Nacional de Justicia, siguiendo una corriente garantista, resolvié que
ningdn tramite podrad declararse improcedente o sera archivado, si este hubiera sido
insinuado por el contribuyente, tal decision, desde mi punto de vista, promueve el abuso
del Recurso de Revision, al permitir el ejercicio de un derecho de insinuacion ilimitado,
contrapuesto al mismo articulo 145 del Codigo Tributario, eliminando parcialmente su

aplicacion.

Logra también la recuperacion sin precedentes del derecho de impugnacion en via
judicial, al obligar a la Administracion Tributaria a aceptar la procedencia y resolver el
asunto aunque este fuere improcedente; y, contradice a las numerosas sentencias de
aplicacion obligatoria de la Corte Suprema de Justicia que la precedid, mismas que
establecian a esta institucion juridica como una facultad potestativa y extraordinaria de la

Administracion Tributaria.

La subjetividad desmotivada y el caso omiso a la actividad reglada de la
Administracion Tributaria durante afios, provoco que la Corte Nacional de Justicia dejara
de lado el anélisis que a las providencias de improcedencia debi6 realizar, pues durante
los ultimos afios las referidas providencias, si no todas en su gran mayoria, logran ser
verdaderas resoluciones que prueban la ausencia de errores de hecho o de derecho en el
acto recurrido, incurriendo en el articulo 145.5 del Codigo Tributario, la presentacion de
otro recurso, por haber un pronunciamiento precedente de la méaxima autoridad sobre el

asunto controvertido.
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Cabe sefalar que la invalidez del acto administrativo tributario, se encuentra
conceptualizada en el articulo 139 del Cddigo Tributario, no obstante, la practica ha
develado otros casos que no se relacionan necesariamente a la nulidad por incompetencia
manifiesta; o, por omision en el procedimiento o de formalidades legales, que causa

indefensidon o influye en la decision.

El articulo 94 del Estatuto del Régimen Juridico y Administrativo de la Funcién
Ejecutiva, ha previsto entre los motivos no convalidables —por lo tanto nulos de pleno
derecho— otros aspectos tales como los actos cuyo objeto es imposible o constituye delito
0 cuyos presupuestos facticos no se adecuan manifiestamente al indicado en la norma legal
gue se cita como sustento o cuyo contenido tiene por objeto satisfacer ilegitimamente un
interés particular en contradiccion con los fines declarados en el mismo acto, que debemos
considerarlos también, al momento de resolver. Pero sin lugar a dudas, la mas importante
y mayor causa de nulidad de la que adolecen muchos de los actos administrativos, la
encontramos en la desmotivacion prevista tanto en la Constitucién de la Republica del

Ecuador como en sus leyes y reglamentos.

En conclusion, la decision de la Sala Especializada de la Corte Nacional de
Justicia, de aquel entonces, provocé que el Recurso de Revision perdiera su esencia
facultativa y potestativa, obligando a la Administracion Tributaria a incurrir en gastos
innecesarios, puesto que si un tramite resultaba improcedente, bastaba con el analisis que
se plasmaba en el Informe Juridico Previo, mas sin embargo, en la actualidad se debe
seguir el camino del anélisis para llegar a una conclusion inadecuada, la cual es confirma
el acto administrativo insinuado, es decir, una figura de improcedencia amparada bajo un

velo de seguridad juridica.
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Para entender de mejor manera la afectacion del proceso del Recurso de Revision,
luego del pronunciamiento del pleno de la Corte Nacional de Justicia, me permito plasmar

de manera grafica el proceso mencionado:

Grafico No. 2: Proceso afectado por la resolucién de la

Corte Nacional del Justicia

INICIO
CONTRIBUYENTE INSINUA RECURSO
DE REVISION O ADMINISTRACION
TRIBUTARIA INICIA DE OFICIO
< ANALISTA INICIA REVISION DEL
) A

TRAMITE
|
RS o . ELABORA INFORME JURIDICO
PROCEDENTE? PREVIO Y ABRE TERMINO DE
PRIVEBA
ERROR nrinfmo
ELABORA INFORME JURIDICO VERIFICA FIN DEL TERMINO
Q PREVIO Y DISPONE LA EMISION CONCEDIDO Y PREPARA PROYECTO
ELABORA INFORMA JURIDICO PREVIO DE AL RESPECTIVA RESOLUCION DE RESOLUCION
DETERMINANDO LA IMPROCEDENCIA >

: 1

MAXIMA AUTORIDAD FIRMA LA
PROVIDENCIA DE IMPROCEDENCIA Y
PROCEDE A NOTIFICAR

MAXIMA AUTORIDAD FIRMA LA
RESOLUCION Y PROCEDE A NOTIFICAR

Elaborado por: Daniel Paez Garcia
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El proceso se altera inicamente al momento del andlisis de la procedencia del Recurso de
Revision, puesto que de acuerdo a la resolucién del pleno de la Corte Nacional de Justicia,
aquellos tramites que si bien fueron insinuados y no contaran con los fundamentos de

hecho y de derecho correctos, deberan ser admitidos a tramite.

En este sentido, el servidor debera realizar el analisis y elaborar el informe juridico
previo, si el error detectado fuera de derecho, se dispondra la emision de la respectiva

resolucion, misma cuyo pronunciamiento serd confirmar el acto administrativo recurrido.

Por otro lado, si el error detectado fuera de hecho, el servidor instaurara el
respectivo término sumario, el cual una vez fenecido, deberd ser informado al
contribuyente a través de una providencia de cierre de sumario en la cual se dispondra la
emision de la respectiva resolucion, misma que concluird con la confirmacion del acto

administrativo recurrido.

Con el pronunciamiento del plano de la Corte Nacional de Justicia, se ha
incrementado la etapa procedimental del Recurso de Revision en aquellos casos en los
cuales, al amparo del articulo 143 del Cédigo Tributario, si no estuviesen adecuadamente

fundamentados, hubiera sido factible declarar su improcedencia.

2.4 El Recurso de Revision desde la 6ptica de procesos

Como se menciond anteriormente, la estructura gubernamental estd dando un giro,
pasando de un antiguo esquema funcional, a uno por procesos, en este sentido es

imperativo entender la I6gica del estado desde una Optica de secuencia de actividades,
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apoyadas a su vez por procesos de apoyo® y gobernantes®, con la finalidad de brindar un

producto o servicio de calidad a la ciudadania.

Para iniciar el analisis del Recurso de Revision desde la dptica de los procesos, es
pertinente hacer un pequefio recorrido por la evolucion de las distintas teorias de la ciencia

administrativa.

Robbins (2005), destaca como un evento importante dentro de la historia de la
administracion, la publicacion del libro La Riqueza de las Naciones por parte de Adam
Smith en 1776, libro en el cual el autor argumenta las ventajas que genera a las empresas

y por consiguiente a la sociedad la division del trabajo (p. 26).

Un segundo hecho importante en la historia de la Administracion la denominada
revolucién industrial, la cual poco a poco reemplazé el trabajo humano, por el desempefio

de las maquinas a vapor (Robbins, 2005: 27).

Un tercer e importante paso en el proceso administrativo fue la propuesta de la
Administracion cientifica liderada por Federick Taylor®, quien dedicé veinte afios de su
vida a transformar la administracion aplicando técnicas cientificas, en el afio de 1911

Taylor publico su obra Los principios de la administracion cientifica, el cual serviriacomo

30 | os procesos de apoyo o también denominados de soporte apoyan a los procesos operativos, es decir
aquellos que generan los bienes o servicios que son la razén de ser de la organizacién, proveen los recursos
necesarios para la operacién de los procesos estratégicos

31 Denominados también procesos estratégicos definen y controlan a la organizacién a través del
establecimiento de metas, politicas y definen el lineamiento estratégico

32 (Germantown, Pennsylvania, 1856 - Filadelfia, 1915) Ingeniero norteamericano que ided la organizacion
cientifica del trabajo. Procedente de una familia acomodada, Frederick Taylor abandond sus estudios
universitarios de derecho por un problema en la vista y a partir de 1875 se dedicé a trabajar como obrero
en una de las empresas industriales siderurgicas de Filadelfia.
(http://www.biografiasyvidas.com/biografia/t/taylor frederick.htm)
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referente para los gerentes a nivel mundial, en la misma el autor expuso la aplicacion del
método cientifico para determinar la manera 6ptima de hacer un trabajo (Robbins, 2010:

28).

De igual manera Henri Fayol®, contemporaneo de Taylor, luego de haber
realizado varias investigaciones como gerente de una empresa minera francesa, desarrollo
la idea de que existen catorce principios de la administracion, mismas que aseguraba
podian ensefarse en las escuelas para ser aplicadas en la vida diaria de las personas

(Robbins, 2010: 30).

Otro paso importante en el desarrollo de la ciencia administrativa fue la aplicacion
del método cuantitativo de la administracion, Ilamado también investigacion de
operaciones, el cual consiste en la aplicacion de métodos numéricos que contribuyan a
una mejor toma de decisiones, su origen se remonta a la segunda guerra mundial, pues fue
una adaptacion de los métodos matematicos que se aplicaban en esa época para un mejor
desempefio de la milicia, su dos mayores exponentes son Robert MacNamara y Charles

Thornton (Robbins, 2010: 31).

Sin embargo uno de los puntos mas relevantes en el proceso de la administracion,
fue el enfoque del comportamiento organizacional, segin Robbins (2010: 33), cuatro de

sus maximos exponentes son Robert Owen, Hugo Munsterberg, Mary Parker Follet y

33 Henry Fayol es sobre todo conocido por sus aportaciones en el terreno del pensamiento administrativo.
Expuso sus ideas en la obra Administracion industrial y general, publicada en Francia en 1916. Tras las
aportaciones realizadas por Frederick Taylor en el terreno de la organizacion cientifica del trabajo, Fayol,
utilizando una metodologia positivista, consistente en observar los hechos, realizar experiencias y extraer
reglas, desarrollé6 todo un modelo administrativo de gran rigor para su época. En otra obra suya, La
incapacidad industrial del estado (1921), hizo una defensa de los postulados de la libre empresa frente a
la intervencion del Estado en la vida econdmica (http://www.biografiasyvidas.com/biografia/f/fayol.htm)
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Chester Barnard, ellos coincidieron en que el activo mas importante de las organizaciones

lo constituia el talento humano.

En los afios 60, la investigacion en el campo de la administracion tomo un giro,
puesto que los investigadores comenzaron a analizar a las organizaciones desde la dptica

de los sistemas®*, concepto tomado de las ciencias fisicas (Robbins, 2010: 34).

Dentro de las actividades ejecutadas por el Servicio de Rentas Internas en pos de
establecer lineamientos claros para la ejecucion de los procesos internos, implemento, a
través de la Direccidon Nacional de Planificacion, un proyecto para la estandarizacion de
las tareas con la creacion de guias, manuales y procedimientos que transparenten la gestion

de la institucién.

La organizacion emprendio un plan de mejoramiento de su gestion, para lo cual se
fijaron estrategias con el objetivo que su estructura esté a la altura de los nuevos desafios
que demanda el Estado y la ciudadania, motivo por el cual se vio la imperante necesidad
de implementar un modelo de gestion basado en procesos y administracion de riesgos

tributarios.

Uno de los pilares de este nuevo modelo por procesos y administracion de riegos
tributarios es la gestién del conocimiento, entendiéndose esta Ultima como el proceso en
el cual los funcionarios de la institucion se involucran en el establecimiento de un orden

I6gico y secuencial en la ejecucion de sus tareas diarias, para de esta manera, plasmarlas

34 Un sistema es un conjunto de partes relacionadas e interdependientemente dispuestas de tal manera
que producen un todo unificado. Los sistemas son cerrados o abiertos. Los sistemas cerrados no son
influidos ni se relacionan con el entorno. En cambio los sistemas abiertos interactian dindmicamente con
su entorno (Robbins, 2010: 34)
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en un documento que a su vez servira de guia para quienes deseen conocer el como se

ejecuta un determinado proceso, cuyo objetivo es:

[...] mantener un estandar de documentacion que recoja la memoria institucional
de todas las politicas, procesos, procedimientos e instructivos de operacion,
disponible, actualizada, y formalmente institucionalizada, bajo una adecuada
gjecucion de procedimientos de control de documentos y registros (Planificacion
Estratégica Institucional 2012-2015, SRI)

Dentro del proyecto de Gestion del Conocimiento, su programa estrella fue el
denominado GECKO —Programa de Excelencia y Conocimiento Organizacional—
encaminado a implementar un sistema efectivo de administracion por procesos que
promueven una trasformacion de la gestion a fin de orientarla hacia resultados y asi tener
una institucion que ofrezca mejores productos y servicios a sus contribuyentes, los que
desembocaran en mejores resultados para el estado en cada periodo fiscal (Planificacion

Estratégica Institucional 2012-2015, SRI).

Durante el periodo 2012, la gestién del Conocimiento, obtuvo los siguientes

resultados:

Cuadro No. 1: Resultados Proyecto de Gestion del Conocimiento

DIRECCION NACIONAL instructivo Manualde Manualde oo ... procedimiento Total general
Procesos Usuario

DIRECCION GENERAL 2 2
DIRECCION NACIONAL ADMINISTRATIVA 5 1 4 4 14
DIRECCION MACIONAL DE DESARROLLO TECNOLOGICD 7 1 8
DIRECCION NACIONAL DE GESTION TRIBUTARIA 4 4 4 17 36
DIRECCION NACIONAL DE PLANIFICACION ¥ COORDIMACIGN 1 5 13 21
DIRECCION MACIONAL DE RECURSOS HUMANDS 1 3 8 18
DIRECCION MACIONAL FINANCIERA 2 1 1 4
DIRECCIGON MACIONAL JURIDICA 3 9 12

TOTAL POR TIPO DE DOCUMENTD 20 18 5 18 54 115

Elaborado por: Departamento de Gestion de la Calidad del Servicio de Rentas Internas
Fuente: Informe Anual de Labores 2012 SRI
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Gréafico No. 5 Intervencion de Procesos
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Elaborado por: Departamento de Gestion de la Calidad del Servicio de Rentas Internas
Fuente: Informe Anual de Labores 2012 SRI

Si bien la administracion tributaria cuenta con un programa que permite la estandarizacion
de procesos a través de guias, manuales y procedimientos, el analisis aln se encuentra
enfocado en el conjunto de actividades, sin considerar su incidencia tanto en tiempo como
en costo, por esta razon es pertinente realizar un analisis integral del proceso de Recurso

de Revision considerando las variables antes sefialadas.

Adicionalmente, si bien el tema de los recursos administrativos ha sido motivo de
estudio en algunas universidades a nivel de tesis de maestria, estas investigaciones han
sido puntualmente enfocados en lo referente a su naturaleza, evolucion histérica, enfoques
doctrinarios, entre otros, sin embargo, un analisis a nivel de procesos, costeo y medicion
de tiempos no ha sido ejecutado hasta la actualidad, en este sentido es pertinente realizar
un andlisis desde la Optica netamente procesal, diagramando el proceso e identificando los
costos y tiempo de las actividades que intervienen, esto con la finalidad de determinar

alternativas de mejora para lograr un proceso efectivo.
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Capitulo 3: Andlisis del Recurso de Revision en sede tributaria desde una Gptica de

costeo y tiempo de ciclo.

3.1 Flujodiagramacion del Recurso de Revision

Para iniciar el analisis del Recurso de Revisién desde la dptica de procesos, serad

importante esclarecer ciertos conceptos ligados al estudio.

3.1.1 Gestidn por procesos

La Gestion por Procesos obedece a una necesidad corporativa, cada organizacion
sera tan eficiente en tanto y en cuanto sus procesos también lo sean, para entender
una gestion por procesos como 6ptima, lo principal es identificar hacia quien va
dirigido el trabajo, es decir sus clientes, sean internos —servidores de la
institucion— o externos —contribuyentes—, quienes son los beneficiarios directos, y

quienes a su vez calificaran la calidad del producto o servicio entregado.

Las organizaciones propenden cada vez més a brindar productos o servicios
de calidad a un menor tiempo y costo, para lo cual es necesario establecer que

actividades son necesarias o indispensables para la consecucién del objetivo.

La administracién por procesos es un conjunto de actividades sistematicas
realizadas en una institucion, con el propdsito de mejorar continuamente la
eficacia y la eficiencia de su operacién para proveer servicios y productos de
calidad que satisfagan las necesidades y expectativas del ciudadano, beneficiario

o usuario (Acuerdo No. 1580, Secretaria Nacional de la Administracion Publica 'y
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publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 895 de 20 de febrero de

2013).

Los principales elementos de una gestion por procesos son las siguientes:

3.1.1.1 Cliente interno.- Persona o unidad administrativa que pertenece a la
misma institucion, tales como: servidores publicos, direcciones,

subsecretarias, etc. (Acuerdo No. 1580).

3.1.1.2 Cliente externo.- Se define como cliente externo al receptor del
producto generado en el proceso que no pertenece a la misma institucion,
puede ser definido como ciudadano, empresa, organizacion o gobierno

(Acuerdo No. 1580).

3.1.1.3 Diagrama de flujo: Representacion grafica de la secuencia de

actividades del proceso (Acuerdo No. 1580).

3.1.1.4 Macroproceso: Modelo de un conjunto de procesos
interrelacionados, agrupados en las etapas necesarias para obtener un
producto o servicio cumpliendo con los requisitos explicitos e implicitos de

sus ciudadanos, beneficiarios o usuarios (Acuerdo No. 1580).

3.1.1.5 Proceso: Serie de actividades definibles, repetibles, predecibles y
medibles que llevan a un resultado Gtil para un cliente interno o externo. Los
procesos se interrelacionan en un sistema que permite a la Institucion agregar

valor a sus clientes (Acuerdo No. 1580).

3.1.2 Esquema gréfico del proceso de Recurso de Revision
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Una de las herramientas mas utilizadas para realizar la diagramacion de procesos,
constituye el paquete informatico desarrollado por la empresa norteamericana
Microsoft, denominado Visio, es en esta plataforma donde desarrollaré el esquema

grafico del proceso del Recurso de Revision.

Es importante identificar cuales son los principales simbolos que se utilizan
en el esquema para graficar procesos, la metodologia mas utilizada para este tipo
de trabajos es el esquema desarrollada por el Instituto Nacional de Normalizacion

Estadounidense —ANSI por sus siglas en inglés—, sin embargo no es la tnica®

, a
través de los tiempos y de acuerdo a la necesidad de las organizaciones, se han
implementado varios esquemas, sin que con esto se vulnere el principio de cada
uno, en el presente trabajo de investigacion utilizaré mayormente el método ANSI
y la metodologia de Simbolos del Flujograma de Ingenieria de Operaciones y de

Administracion y Mejora de la Calidad del Proceso (DO)%, a continuacion una

explicacion de los simbolos a utilizarse:

Tabla No. 2: Simbologia de Flujodiagramacion

35 Existen varios esquemas y metodologias para diagramar procesos, entre las mas conocidas tenemos:
American Society of Mechanical Enginners (ASME), Iternational Organization for Standardization (I1SO),
Instituto Aleman de Normalizacidn (Deutches Institut fur Normung e.V — DIN), Simbolos del Flujograma de
Ingenieria de Operaciones y de Administracion y Mejora de la Calidad del Proceso (DO), Diagramas
integrados de flujo (DIF) en las versiones de Yourdon De Marco y Gene & Sarson, entre otros

36 | 3 simbologia DO no es una técnica que sea comun para representar procesos rutinarios en instituciones
publicas o privadas, pero existen organizaciones que han optado por esta técnica para diagramar sus
procesos (Guia para la elaboracion de Diagramas de Flujo, 2009, Mideplan, Costa Rica).
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SIMBOLO

SIGNIFICADO

PARA QUE SE UTILIZA

INICIO /FIN

Indica el inicio y el final del diagrama de flujo.

OPERACION / ACTIVIDAD

Simbolo de proceso, representa la
realizacion de una operacién o
actividad relativas aun
procedimiento.

Indica un punto dentro del flujo en que son

DECISION ) . : )
posibles varios caminos alternativos.
Representa cualquier tipo de documento que
DOCUMENTO entra, se utilice, se genere o salga del

procedimiento.

LINEAS DE FLUJO

Conecta los simbolos sefialando el orden en que
se deben realizar las distintas operaciones.

CONECTOR

Conector dentro de pagina. Representa la
continuidad del diagrama dentro de lamisma
pagina. Enlaza dos pasos no consecutivos en
una misma pagina.

CONECTOR DE PAGINA

Representa la continuidad del
diagrama en otra pagina. Representa una
conexion o enlace con otra hoja diferente en la
que continua el diagrama de flujo

ksl K41 1L

PROCEDIMIENTO

Constituye la realizacién de una operacién o
actividad dentro del flujo. Proceso
preestablecido

Elaborado por: Daniel P4dez Garcia
Fuente: Guia para la elaboracién de Diagramas de Flujo, 2009, Mideplan, Costa Rica

64



Gréfico No. 6 Diagrama de Flujo
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Elaborado por: Daniel Paez Garcia
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3.1.2.1 Consideraciones respecto del subproceso de prevalidacion del

tramite.- Los actos administrativos hacen referencia a los actos

administrativos que dieron origen al Recurso de Revision.

Dentro de la actividad de validacion del tramite encontramos 3

etapas en las cuales se debe tener especial consideracion previo al analisis

de fondo del recurso.

Puede darse el caso de que el contribuyente ingrese un Recurso de
Revisidn respecto de un acto administrativo y posteriormente ingrese
un nuevo recurso fundamentado en el mismo acto, en este caso se
procede a declara la improcedencia y ordenar el archivo del tramite
mas reciente.

Por otra parte, un contribuyente podria insinuar un Recurso de
Revision sobre un acto administrativo y al mismo tiempo interponer
un reclamo sobre el mismo acto, en este caso, se dispone la
improcedencia, por cuanto el acto administrativo objeto del recurso
no comprende una resolucion ejecutoriada.

Finalmente un contribuyente podria insinuar un Recurso de Revision
sobre un acto administrativo que también haya sido impugnado en
sede judicial, en este caso se declara la improcedencia, basado en el
principio de seguridad juridica, por cuanto el acto motivo del recurso

esta siendo analizado en una instancia superior.
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Gréfico No. 7 Diagrama de Flujo
Analisis del Recurso de Revision
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Elaborado por: Daniel P4dez Garcia
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3.1.2.2 Consideraciones respecto del subproceso de anélisis de Recurso
de Revision.- Como ya se habia analizado anteriormente, el
pronunciamiento de la Corte Nacional de Justicia restringio el uso del
numeral 4 del articulo 145 del Cédigo Tributario, en este sentido, las Unicas
causales que podrian encasillar a un Recurso de Revision para declarar su

improcedencia son los numerales 1, 2, 3y 5.
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Gréfico No. 8 Diagrama de Flujo
Emitir Avoco Conocimiento
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Elaborado por: Daniel Paez Garcia
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3.1.2.3 Consideraciones respecto del subproceso de emitir avoco.- El
término avocar conocimiento se define como «Dicho de una autoridad
gubernativa o judicial: Atraer a si la resolucion de un asunto o causa cuya
decision corresponderia a un érgano inferior» (Diccionario de la Real

Academia de la Lengua espariola, 2012).

En este sentido, la maxima autoridad notifica al recurrente que tiene
conocimiento de su insinuacion para tramitar el Recurso de Revision y, de
ser el caso, solicitara las pruebas que considere pertinentes para fundamentar

de mejor manera el andlisis y posterior contestacion del mismo.
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Gréfico No. 9 Diagrama de Flujo
Recibir y analizar pruebas
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Elaborado por: Daniel Pdez Garcia
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3.1.2.4 Consideraciones respecto del subproceso recibir y analizar
pruebas.- De acuerdo al articulo 144 del Codigo Tributario, el plazo para la
actuacion de pruebas dentro del proceso del Recurso de Revisién no podra
ser inferior a cinco dias ni mayor a veinte, sin embargo esto permite la
subjetividad del servidor a cargo del tramite, puesto que desde su Optica y
considerando la experticia, podréa fijar un plazo que crea prudente para que

el contribuyente ejerza su derecho a la actuacién de pruebas.

Sin embargo, si el contribuyente considera que el plazo otorgado
resultare insuficiente para la presentacion de pruebas, podria solicitar una
ampliacién del mismo, en cuyo caso el servidor a cargo no podra negarse a
conceder el resto del plazo que estuviera pendiente dentro del rango
establecido por la normativa antes citada, esto en estricto apego al principio
del debido proceso amparado en la Constitucién de la Republica del

Ecuador.

Una vez concluido el mismo, el responsable del tramite emitira el
cierre del término sumario y procedera con la elaboracion de la respectiva

resolucion.
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Gréfico No. 10 Diagrama de Flujo
Emitir contestacién adicional o final
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Elaborado por: Daniel Paez Garcia
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3.1.2.5 Consideraciones respecto del subproceso emitir contestacion
adicional o final.- Dentro del proceso de Recurso de Revision, el
responsable del tramite podria requerir ciertos documentos de terceras
personas o incluso ciertas actuaciones del propio contribuyente previo a
esgrimir su criterio en la resolucion, por esta razon, si bien dentro de la
normativa que rige el proceso no se encuentra contempladas estas etapas,
obedeciendo a los principios eficiencia administrativa y debido proceso, es
factible que para fortalecer el criterio del funcionario se instauren estos

procedimientos adicionales.

Toda vez que el responsable del tramite evalUe todas y cada una de
las pruebas con las que cuenta, plasmara su criterio a través de una
resolucion, la misma que como se explico anteriormente, podra modificar,
confirmar, invalidar o sustituir el acto administrativo que originé el Recurso

de Revision.
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Gréfico No. 11 Diagrama de Flujo
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Elaborado por: Daniel Paez Garcia
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3.2 Analisis tiempo y costo del proceso afectado por la resolucion del pleno de la

Corte Nacional de Justicia

El numeral 25 del articulo 66 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, reconoce y
garantiza a las personas el derecho a acceder a bienes y servicios publicos y privados de
calidad, con eficiencia y eficacia, es por esta razon que la Secretaria Nacional de la
Administracion Pablica ha definido politicas para que las instituciones del sector publico

procuren la optimizacion de sus procesos.

Entendiéndose a la eficiencia como el grado de aprovechamiento de los recursos y
a la eficacia con el cumplimiento de los objetivos, es pertinente realizar un andlisis del

proceso de Recurso de Revision desde la Optica de costos y tiempos.

3.2.1 Estadisticas del proceso de Recurso de Revision.- Para ir adentrandonos
en el objetivo de la presente investigacion es pertinente presentar ciertas
estadisticas del proceso de Recurso de Revision en el Servicio de Rentas Internas

entre los afios 2011 y 2014.
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Grafico No. 12: Tramites ingresados, resueltos y pendientes
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Elaborado por: Daniel Paez Garcia
Fuente: Bases de datos Servicio de Rentas Internas

* La cantidad de tramites resueltos sobrepasa a los ingresados por cuanto los primeros
involucran tramites de afios anteriores.

De los 2.954 tramites atendidos —mediante resolucion, improcedencia o archivo—
el 26% corresponden a Liquidaciones de Pago, las cuales representan procesos
de control basados en la identificacion de diferencias —valores declarados por el
contribuyente e informacién con la que cuenta la administracion tributaria— en
segundo lugar encontramos la atencion de insinuaciones por procesos
sancionatorios®, los cuales representan un 22% de los tramites atendidos entre

los afios 2011 y 2014, asi:

37 El articulo 70 del Cddigo Tributario establece que en las resoluciones que expida la autoridad
administrativa competente, se impondrdan las sanciones pertinentes, en los casos y en la medida previstos
en la ley.
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Grafico No. 13: Atencion de tramites por tipo de acto administrativo

anos 2011 al 2014
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Elaborado por: Daniel Paez Garcia
Fuente: Bases de datos Servicio de Rentas

De igual manera, es importante determinar el tipo de respuesta de los tramites
resueltos, de los cuales podemos anotar que el 33,98% de los tramites resueltos,
son modificados —total o parcialmente— por la administracion tributaria, el
segundo rubro méas importante en lo que se refiere a resolucion de tramites, son
aquellos cuyo pronunciamiento confirma el acto administrativo recurrido, los

mismos que ascienden al 30,50% de los trdmites resueltos, asi:
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Graéfico No. 14: Atencion de tramites por tipo de respuesta

anos 2011 al 2014
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Elaborado por: Daniel Paez Garcia
Fuente: Bases de datos Servicio de Rentas Internas

Los tramites modificados se refieren a aquellos trdmites en los cuales la
administracion tributaria concede la razon, sea total o parcialmente, al recurrente;
por otra parte los trdmites cuya respuesta se refiere a un sustitucion, son aquellos
en los cuales la administracion tributaria coloca un nuevo acto administrativo, es

decir se establece una relacion juridica distinta.

Aquellos tramites cuyo pronunciamiento se refiera a un confirmacion
involucra que la administracion tributaria ratifica el acto administrativo, es decir
la relacion juridica no varia, en aquellos casos cuyo criterio sea la invalidez, la

administracion tributaria extingue el acto administrativo objeto del recurso.
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Finalmente, la insinuacion de un Recurso de Revision debe hacerla una
persona —natural o juridica— legitimamente interesada o afectada por los efectos
juridicos de un acto administrativo —firme o ejecutoriado—, en cuyo caso, dentro
del analisis previo del tramite, el funcionario responsable podra solicitar la
legitimacion de la intervencién, misma que de no ser efectivizada por el
recurrente causa el archivo del proceso; asi mismo, para aquellos tramites cuya
insinuacion no se refiera a un Recurso de Revision u obedecen a otro proceso, la

administracion decreta su archivo y reasigna al area correspondiente.

Es preciso realizar un analisis sobre la evolucion de la resolucion de
tramites desde la dptica de las improcedencias y la resolucion que confirma el
acto, como se menciono anteriormente, el analisis contenido en la resolucion del
pleno de la Corte Nacional de Justicia, ha provocado, desde mi punto de vista,
que la administracion tributaria emita un pronunciamiento, que amparado en la
jurisprudencia, resulte innecesario, por cuanto hubiera sido suficiente la
declaratoria de improcedencia. A continuacion algunos datos estadisticos

respecto del pronunciamiento de la administracion tributaria.
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Grafico No. 15: Analisis por tipo de respuesta
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Elaborado por: Daniel Pdez Garcia
Fuente: Bases de datos Servicio de Rentas Internas

El departamento de Recursos de Revision del Servicio de Rentas Internas se
encuentra en proceso de implementacién de mecanismos que permitan identificar
qué porcentaje de resoluciones confirmatorias resultan de la aplicacion del
pronunciamiento del plano de la Corte Nacional de Justicia; sin embargo, de
acuerdo a analisis realizados por el propio personal del &rea, estos
pronunciamientos abarcan aproximadamente un 45% de las resoluciones que

disponen confirmar el acto administrativo objeto del recurso.

Este dato resulta de vital importancia a la hora de determinar el tiempo y el
costo que representan el tramitar estas insinuaciones dentro del proceso de
Recurso de Revision y de esta manera poder determinar el impacto que tuvo el

pronunciamiento de la Corte Nacional de Justicia.
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Como se habia analizado anteriormente, el recurso de revision puede ser
iniciado de dos maneras, por insinuacion por parte del contribuyente o de oficio
por parte de la propia administracion, a continuacidn se muestran las estadisticas

de ingreso de tramites en funcion de los dos motivos planteados:

Grafico No. 16: Analisis por tipo de ingreso de tramites
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Elaborado por: Daniel Pdez Garcia
Fuente: Bases de datos Servicio de Rentas Internas

3.2.2 Costeo basado en actividades.- El costeo basado en actividades comprende

cuatros etapas:

— Identificacion y listado de actividades;

— Asignacion de costos a las actividades;

— ldentificar las salidas u objetos de costos; v,

— Relacionar los costos de las actividades con las salidas (Jiménez Boulager,

Espinoza Gutierrez, 2007)
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En este sentido me permito presentar el listado de actividades relevantes y sus

responsable, detectadas dentro del proceso de Recurso de Revision:

Tabla No. 1 Listado de actividades relevantes y ejecutores del
proceso de Recurso de Revision

N° Actividad Macro Ejecutor (Cargo)

1 | INGRESAR TRAMITE ANALISTA DE SECRETARIA

2 | REGISTRAR ACTOS ADMINISTRATIVOS VALIDADOR DE RECURSO DE REVISION

¢ TRAMITE ES DE RECURSOS DE REVISION?

3 NO: GENERAR ACTA DE REDIRECCIONAMIENTO Y ENVIAR A SECRETARIA VALIDADOR DE RECURSO DE REVISION
GENERAL

4 | SI: ASIGNAR TRAMITE A ANALISTA DE RECURSOS DE REVISION RESPONSABLE DEL TRAMITE

5 | VALIDAR TRAMITE, ACTOS ADMINISTRATIVOS Y SOLICITAR EXPEDIENTE RESPONSABLE DEL TRAMITE

¢ACTOS ADMINISTRATIVOS ESTAN EN RECURSO DE REVISION, EN RECLAMOS O EN JUICIOS?

SI: (EN RECURSO DE REVISION O EN RECLAMOS): ELABORAR INFORME

6 | JURIDICO DE IMPROCEDENCIA Y EMITIR CONTESTACION CON PROVIDENCIA RESPONSABLE DEL TRAMITE
DE IMPROCEDENCIA

7 | SI: (EN JUICIO): EMITIR OFICIO INHIBITORIO RESPONSABLE DEL TRAMITE

8 | NO: ANALIZAR EXPEDIENTE RESPONSABLE DEL TRAMITE

9 | ELABORAR PROVIDENCIA DE LEGITIMACION O COMPLETACION RESPONSABLE DEL TRAMITE

10 | EMITIR CONTESTACION DE ARCHIVO RESPONSABLE DEL TRAMITE

11 | ELABORAR INFORME JURIDICO DE PROCEDENCIA RESPONSABLE DEL TRAMITE

12 | EMITIR PROVIDENCIA DE AVOCO CONOCIMIENTO E INSTRUCCION SUMARIO RESPONSABLE DEL TRAMITE

13 | VERIFICAR CUMPLIMIENTO DE ANEXO DE PRUEBAS RESPONSABLE DEL TRAMITE

14 | EMITIR PROVIDENCIA DE AVOCO CONOCIMIENTO Y EMISION DE RESOLUCION | RESPONSABLE DEL TRAMITE

15 | EMITIR PROVIDENCIA DE CIERRE SUMARIO RESPONSABLE DEL TRAMITE

16 | ANALIZAR TRAMITE, EXPEDIENTE Y PRUEBAS RESPONSABLE DEL TRAMITE

¢QUE TIPO DE CONTESTACION ES?

17 | ADICIONAL: EMITIR CONTESTACION DE EXHIBICIONES, INSPECCIONES Y RESPONSABLE DEL TRAMITE
AUDIENCIAS

1g | REQUERIMIENTOS DE TERCEROS: EMITIR CONTESTACION DE REQUERIMIENTO | oo cre) £ DEl TRAMITE
DE TERCEROS

19 | VERIFICAR ANEXO DE REQUERIMIENTO RESPONSABLE DEL TRAMITE

20 | RESOLUCION: EMITIR CONTESTACION FINAL RESPONSABLE DEL TRAMITE

21 | REVISAR RESOLUCION FINAL, PROVIDENCIAS E INFORMES JURIDICOS JEFE DE AREA

22 | REVISAR RESOLUCION FINAL JEFE DE DEPARTAMENTO

23 | REVISAR RESOLUCION FINAL DIRECTOR NACIONAL JURIDICO

24 | REVISAR RESOLUCION FINAL DIRECTOR (A) GENERAL

¢RESPONSABLE APRUEBA ?
25 | NO: MODIFICAR RESOLUCION FINAL O PROVIDENCIAS RESPONSABLE DEL TRAMITE
¢ESTA CORRECTO?
56 | S IMPRIMIR RAZON DE NOTIFICACION Y GUIA DE SECRETARIA Y ENVIAR A VALIDADOR DE RECURSO DE REVISION

NOTIFICAR

Elaborado por: Daniel Pdez Garcia
Fuente: Proceso Recurso de Revision
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El objetivo fundamental del costeo de las actividades, es conocer los insumos en términos
monetarios, sin embargo dependera del nivel que busquemaos para el analisis, para el caso
particular del tema de investigacion, los valores mas representativos lo constituyen las
remuneraciones de quienes intervienen directamente en el proceso, valores que me

permito plasmar a continuacion:

Tabla No. 2 Remuneracién mensual unificada
ejecutores del proceso de Recurso de Revision

.. Remuneracion ‘. " ‘s .
. Remuneracion . P Remuneracion variable | Remuneracion variable
Ejecutor (Cargo) N o variable unificada g ipe .
variable unificada (diaria) unificada (por hora) unificada (por minuto)
ANALISTA DE
SECRETARIA S 901,00 S 45,05 S 5,63 S 0,09
VALIDADOR DE
RECURSO DE REVISION S 817,00 S 40,85 S 5,11 S 0,09
S 1.412,00 S 70,60 S 8,83 S 0,15
RESPONSABLE DEL
TRAMITE $  1.760,00 $ 88,00 $ 11,00 $ 018
S 2.472,00 S 123,60 S 15,45 S 0,26
JEFE DE AREA $  2.967,00 $ 148,35 $ 1854 $ 031
JEFE DE
DEPARTAMENTO S 3.542,00 S 177,10 S 22,14 S 0,37
DIRECTOR NACIONAL
JURIDICO S 4.508,00 S 225,40 S 28,18 S 0,47
DIRECTOR (A) GENERAL $  5.510,00 $ 275,50 $ 3444 $ 057

Elaborado por: Daniel Paez Garcia
Fuente: P4gina web institucional (www.sri.gob.ec)

Toda vez que se ha podido determinar las principales actividades asi como sus ejecutores,
es pertinente determinar los tiempos que toman las actividades dentro del proceso de
Recurso de Revisidn, es necesario realizar una puntualizacion, dentro de la gama de
trdmites que se atienden en el area, y de acuerdo a las entrevistas realizadas a los

servidores, se ha dividido en tres segmentos, de acuerdo a la complejidad de cada
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insinuacion, incluso para realizar una adecuada asignacion de acuerdo al nivel de

experiencia de los funcionarios.

Esta misma clasificacion puede ser aplicable a ciertas actividades dentro del
proceso, para la toma de tiempos se empled un cronometro digital y en vista de que ciertas
actividades variaban en su duracion frente al total se decidié que la unidad de medida sea

en minutos.

A continuacion los resultados durante la etapa de medicion de tiempos de las

principales actividades dentro del proceso de Recurso de Revision:
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Tabla No. 3: Tiempo de ejecucion de las tareas esenciales

dentro del proceso del Recurso de Revision

Promedio Promedio Promedio .
. . . .. Promedio
tramites tramites tramites General
N° Actividad Macro Ejecutor (Cargo) complejidad complejidad complejidad T
alta (en media (en baja (en .
. . . minutos)
minutos) minutos) minutos)
i ANALISTA DE
1 | INGRESAR TRAMITE SECRETARIA 5,49 4,09 4,09 4,56
VALIDADOR DE
REGISTRAR ACTOS
2 RECURSO DE 4,21 4,21 4,21 4,21
ADMINISTRATIVOS REVISION
¢TRAMITE ES DE RECURSOS DE REVISION?
NO: GENERAR ACTA DE VALIDADOR DE
3 | REDIRECCIONAMIENTO Y ENVIAR A | RECURSO DE 10,24 10,24 10,24 10,24
SECRETARIA GENERAL REVISION
SI: ASIGNAR TRAMITE A ANALISTA | RESPONSABLE DEL
4 DE RECURSOS DE REVISION TRAMITE 9,44 9,44 9,44 9,44
VALIDAR TRAMITE, ACTOS
5 | ADMINISTRATIVOS Y SOLICITAR $:SAF;VCI)I$:ABLE DEL 42,45 25,10 11,92 26,49
EXPEDIENTE
¢ACTOS ADMINISTRATIVOS ESTAN EN RECURSO DE REVISION, EN RECLAMOS O EN JUICIOS?
SI: (EN RECURSO DE REVISION O EN
RECLAMOS): ELABORAR INFORME
6 | JURIDICO DE IMPROCEDENCIA Y $ESAT\;)|$:ABLE DEL 71,64 71,64 66,77 70,02
EMITIR CONTESTACION CON
PROVIDENCIA DE IMPROCEDENCIA
SI: (EN JUICIO): EMITIR OFICIO RESPONSABLE DEL
7 | INHIBITORIO TRAMITE 1313 13,13 13,13 13,13
RESPONSABLE DEL
8 | NO: ANALIZAR EXPEDIENTE TRAMITE 150,00 45,00 30,00 75,00
ELABORAR PROVIDENCIA DE RESPONSABLE DEL
9 | LEGITIMACION O COMPLETACION | TRAMITE 7,16 7,16 7,16 7,16
EMITIR CONTESTACION DE RESPONSABLE DEL
10| ARcHIVO TRAMITE 21,86 21,86 21,86 21,86
ELABORAR INFORME JURIDICO DE | RESPONSABLE DEL
111 procEDENCIA TRAMITE 60,00 60,00 60,00 e
EMITIR PROVIDENCIA DE AVOCO
12 | CONOCIMIENTO E INSTRUCCION $FESAF;\?I$:ABLE DEL 16,06 15,05 13,97 15,03
SUMARIO
VERIFICAR CUMPLIMIENTO DE RESPONSABLE DEL
13 ANEXO DE PRUEBAS TRAMITE 257 2,57 2,57 2,57
EMITIR PROVIDENCIA DE AVOCO
14 | CONOCIMIENTO Y EMISION DE $FE{2T\;)I$EABLE DEL 11,87 11,87 11,87 11,87
RESOLUCION
EMITIR CONTESTACION DE CIERRE | RESPONSABLE DEL
15| < UMARIO TRAMITE 10,89 10,89 10,89 10,89
ANALIZAR TRAMITE, EXPEDIENTEY | RESPONSABLE DEL
16 PRUEBAS TRAMITE 2480,00 1344,00 744,00 1522,67
¢QUE TIPO DE CONTESTACION ES?
ADICIONAL: EMITIR
17 | CONTESTACION DE EXHIBICIONES, $FE{SAT\;)I$:ABLE DEL 11,09 11,09 11,09 11,09
INSPECCIONES Y AUDIENCIAS
REQUERIMIENTOS DE TERCEROS:
18 | EMITIR CONTESTACION DE $:ZT\?#:ABLE DEL 10,83 10,83 10,83 10,83
REQUERIMIENTO DE TERCEROS
VERIFICAR ANEXO DE RESPONSABLE DEL
9 REQUERIMIENTO TRAMITE 2,02 2,02 2,02 2,02
RESOLUCION: EMITIR RESPONSABLE DEL
20 CONTESTACION FINAL TRAMITE 1954,29 620,00 360,00 978,10
REVISAR RESOLUCION FINAL,
21 | PROVIDENCIAS E INFORMES JEFE DE AREA 50,37 50,37 42,69 47,81
JURIDICOS
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. JEFE DE
22 | REVISAR RESOLUCION FINAL DEPARTAMENTO 10,00 10,00 10,00 10,00
DIRECTOR
23 | REVISAR RESOLUCION FINAL NACIONAL 25,00 14,00 8,00 15,67
JURIDICO
. DIRECTOR (A)
24 | REVISAR RESOLUCION FINAL GENERAL 25,00 14,00 8,00 15,67
¢RESPONSABLE APRUEBA?
NO: MODIFICAR RESOLUCION RESPONSABLE DEL
25| EINAL O PROVIDENCIAS TRAMITE 46,67 46,67 46,67 46,67
¢ESTA CORRECTO?
SI: IMPRIMIR RAZON DE VALIDADOR DE
26 | NOTIFICACION Y GUIA DE RECURSO DE 6,43 6,43 6,43 6,43
SECRETARIA Y ENVIAR A NOTIFICAR | REVISION

Elaborado por: Daniel Pdez Garcia

Fuente: Entrevistas con funcionarios del area de Recurso de Revision

Si bien dentro del proceso de Recurso de Revision, al igual que en los demas procesos,
existen otros gastos que forman parte de los mismos, su cuantificacion resulta inexacta, y
podria afectar el resultado del analisis, motivo por el cual centramos el presente estudio

en funcion del costo mas representativo, es decir las remuneraciones de quienes

intervienen directamente en las actividades criticas del proceso.

Una vez que contamos con los insumos fundamentales, tiempo y costo de las

actividades, realizaremos el costeo de las actividades en funcién de su duracion, de lo cual

obtenemos el siguiente detalle:
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Tabla No. 4: Costeo de actividades

Tiempo de
ejecucion
promedio
acti‘\i/?dad (l:oNsI:jo EEe
N° Actividad Macro Ejecutor (Cargo) la
en por L
o . actividad
tramites | minuto)
gama
media (en
minutos)
< ANALISTA DE
1 INGRESAR TRAMITE SECRETARIA 4,09 $ 0,09 $0,37
VALIDADOR DE
REGISTRAR ACTOS
2 RECURSO DE 4,21 $0,09 $0,38
ADMINISTRATIVOS REVISION
¢TRAMITE ES DE RECURSOS
DE REVISION?
o s Tn0e | wnuomoon e
3 ENVIAR A SECRETARIA RiCEL\J/TSSIgl\?E A2k 30,09 30,92
GENERAL
SI: ASIGNAR TRAMITE A
4 ANALISTA DE RECURSOS T)E:LPSR’\'I&SGI;_L: 9,44 $0,18 $1,70
DE REVISION
VALIDAR TRAMITE, ACTOS
5 ADMINISTRATIVOS Y TZ)EESLP'I(?R’\,IQSI\';EI!-: 25,10 $0,18 $ 4,52
SOLICITAR EXPEDIENTE
¢ACTOS ADMINISTRATIVOS
ESTAN EN RR, EN RECLAMOS
O EN JUICIOS?
SI: (EN RECURSO DE
REVISION O EN
RECLAMOS): ELABORAR
INFORME JURIDICO DE RESPONSABLE
6 IMPROCEDENCIA'YY DEL TRAMITE 71,64 e Sz

EMITIR CONTESTACION
CON PROVIDENCIA DE
IMPROCEDENCIA

Promedio Costo. Costo
promedio .
General de promedio
(en . total de la
) actividad .
minutos) L actividad
(ddlares)
4,56 $0,09 $0,41
4,21 $0,09 $0,38
10,24 $0,09 $0,92
9,44 $0,20 $1,86
26,49 $0,20 $5,78
70,02 $0,20 $ 13,85
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2| sk (EN JUICIO): EMITIR RESPONSABLE
OFICIO INHIBITORIO DEL TRAMITE
R NO: ANALIZAR RESPONSABLE
EXPEDIENTE DEL TRAMITE
ELABORAR PROVIDENCIA | oo
9 DE LEGITIMACION O DEL TRAMITE
COMPLETACION
10| EMITR CONTESTACION RESPONSABLE
DE ARCHIVO DEL TRAMITE
ELABORAR INFORME RESPONSABLE
11 JURIDICO DE DEL TRAMITE
PROCEDENCIA
EMITIR PROVIDENCIA DE
12 | AVOCO CONOCIMIENTO E 'EE;LPSR'\E‘Q?TL:
INSTRUCCION SUMARIO
VERIFICAR
13 CUMPLIMIENTO DE TDEESLPSR'\E“’::?LEE
ANEXO DE PRUEBAS
EMITIR PROVIDENCIA DE
14 | AVOCO CONOCIMIENTO Y FE)ESLPSR'\?G?TL:
EMISION DE RESOLUCION
15| EMITR CONTESTACION RESPONSABLE
DE CIERRE SUMARIO DEL TRAMITE
16 ANALIZAR TRAMITE, RESPONSABLE
EXPEDIENTE Y PRUEBAS DEL TRAMITE
¢QUE TIPO DE
CONTESTACION ES?
ADICIONAL: EMITIR
NTESTACION DE
17 COEXHI;ICI(C)IEI) ES, RESPONSABLE
INSPECCIONES Y DEL TRAMITE
AUDIENCIAS
REQUERIMIENTOS DE
TERCEROS: EMITIR
18 CONTESTACION DE FE)E:’LPSR'\}\SS?TL:
REQUERIMIENTO DE
TERCEROS
19| VERIFICAR ANEXO DE RESPONSABLE
REQUERIMIENTO DEL TRAMITE
20 RESOLUCIC’)N}: EMITIR RESPONSABLE
CONTESTACION FINAL DEL TRAMITE

13,13 $0,18 $2,36
45,00 $0,18 $38,10
7,16 $0,18 $1,29
21,86 $0,18 $3,93
60,00 $0,18 | $10,80
15,05 $0,18 $2,71
2,57 $0,18 $0,46
11,87 $0,18 $2,14
10,89 $0,18 $1,96
1344,00 $0,18 | $241,92
11,09 $0,18 $ 2,00
10,83 $0,18 $1,95
2,02 $0,18 $0,36
620,00 $0,18 | $111,60

13,13 $0,20 $2,58
75,00 $0,20 $14,75
7,16 $0,20 $1,41
21,86 $0,20 $4,30
60,00 $0,20 $11,80
15,03 $0,20 $2,96
2,57 $0,20 $0,51
11,87 $0,20 $2,33
10,89 $0,20 $2,14
1522,67 $0,20 $299,46
11,09 $0,20 $2,18
10,83 $0,20 $2,13
2,02 $0,20 $0,40
978,10 $0,20 $192,36
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REVISAR RESOLUCION
21| FINAL, PROVIDENCIAS E
INFORMES JURIDICOS

JEFE DE AREA

57| REVISAR RESOLUCION JEFE DE
FINAL DEPARTAMENTO
) DIRECTOR
3 REVISARFIIR'\I:.Z?LUCION NACIONAL
JURIDICO
54| REVISAR RESOLUCION DIRECTOR (A)
FINAL GENERAL
¢RESPONSABLE APRUEBA ?
NO: MODIFICAR
; RESPONSABLE
25| RESOLUCION FINAL O DEL TRAMITE

PROVIDENCIAS

¢ESTA CORRECTO?

SI: IMPRIMIR RAZON DE

NOTIFICACION Y GUIA DE

SECRETARIAY ENVIAR A
NOTIFICAR

2

a

VALIDADOR DE
RECURSO DE
REVISION

Elaborado por: Daniel Paez Garcia

Fuente: Entrevistas con funcionarios del area de Recurso de Revision

50,37 $0,31 | $1561
10,00 $0,37 $3,70
14,00 $0,47 $6,58
14,00 $0,57 $7,98
46,67 $0,18 $8,40
6,43 $0,09 $0,58

47,81 $0,31 $14,82
10,00 $0,37 $3,70
15,67 $0,47 $7,36
15,67 $0,57 $8,93
46,67 $0,20 $9,18
6,43 $0,09 $0,58
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Toda vez que contamos con un valor aproximado del costo de las actividades del proceso del
Recurso de Revision, podemos realizar un analisis respecto del impacto del pronunciamiento

del Pleno de la Corte Nacional de Justicia sobre el referido proceso.

De acuerdo al analisis realizado el tiempo de ciclo de un tramite cuyo analisis arrojase
como resultado que es improcedente su insinuacion, tardaria un promedio de 210,28 minutos

y con un costo® de $ 57,66 por tramite.

Por otra parte, para aquellos trdmites cuyo analisis no se encasille en los numerales 1,
2, 3y 5 del articulo 145 del Codigo Tributario, es decir, sea procedente su analisis, el tiempo
de ciclo oscila entre 1.856,47 y 2.857,46 minutos y un costo de entre $ 380,77y $ 577,63

por tramite.

Replicando los datos obtenidos en el capitulo anterior, considerando que de aquellos
pronunciamientos de la maxima autoridad en los cuales procede a confirmar el acto
administrativo, el 45% corresponden a tramites en los cuales hubiese actuado la figura de

improcedencia, es pertinente el siguiente analisis:

38 Es pertinente sefialar que el costo es en funcién de las actividades propias del drea para la tramitacién de
un Recurso de Revision, sin considerar demoras y tiempos de espera; es decir, es el costo de tiempo
efectivamente ligado a su tramitacidn.

39 E| tiempo y costo varia puesto que si el tramite requiere pruebas, debera emitirse la providencia para el
efecto, luego de cumplido el plazo, y si el contribuyente no solicita un ampliacién, debera emitirse la
providencia de cierre, incluso si el funcionario responsable del tramite requiriera pruebas o actuaciones
adicionales por parte del contribuyente deberd solicitarlas mediante providencia previo a emitir su
pronunciamiento mediante la correspondiente resolucion.
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Tabla No. 5: Valoracion pronunciamientos dentro del
proceso de Recurso de Revision

Tramites resueltos mediante resolucidn que confirma el acto administrativo

(A) 127 184 310 457
Con afectacion pronunciamiento de la Corte Nacional de Justicia (45%) (B) 57 83 140 206
Costo promedio de improcedencia (C) $57,66 $57,66 $57,66 $57,66
Costo promedio tramite que contienen errores de derecho (D) $380,77 $380,77 $ 380,77 $ 380,77
Costo de aplicacién del pronunciamiento [B x D] $21.703,89 | $31.603,91 | $53.307,80 | $78.438,62

Costo tramites improcedentes, si no existiera el pronunciamiento de la
Corte Nacional de Justicia [B x C] $3.286,62| $4.785,78| $8.072,40| $11.877,96

Costo administrativo por concepto del criterio de la Corte Nacional de
Justicia [Ax D] - [BxC] $18.417,27 | $26.818,13 | $ 45.235,40 | $ 66.560,66

Elaborado por: Daniel Paez Garcia
Fuente: Bases de datos area de Recurso de Revision

Como se puede observar en la tabla precedente, el pronunciamiento de la Corte Nacional de
Justicia produjo una afectacién en términos monetarios al proceso de Recurso de Revision,
tomando en cuenta ademas que para el presente andlisis se considerd Unicamente la
remuneracion de los actores principales del proceso, sin considerar costos por concepto de
demoras o gastos administrativos, sin embargo, el analisis muestra de manera clara como una
decision puede afectar el presupuesto de un area especifica, y por consiguiente la de una

institucion.

Pero adicionalmente procederemos a realizar un analisis de acuerdo a la complejidad
de los tramites, para determinar con mayor certeza la afectacion del pronunciamiento del

organo judicial.

De la informacion constante en las bases de datos del area de Recursos de Revision,
podemos plasmar los siguientes datos, que corresponden a las estadisticas de resolucion de
tramites durante el afio 2014, con sus respectiva categorizacion de acuerdo a la complejidad

que involucra su analisis.
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Tabla No. 6: Composicién de ingreso de tramites
y su respectiva complejidad afio 2014

ACTA DE DETERMINACION 5,55% ALTA
ANTICIPOS DE I.R. 1,66% MEDIA
LIQUIDACION DE PAGO 25,76% ALTA
DEV. IVA EXPORTADORES 6,91% MEDIA
RECLAMO PAGO EN EXCESO 6,13% MEDIA
RECLAMO PAGO INDEBIDO 7,92% MEDIA
PROVEEDORES SECTOR PUBLICO 2,03% MEDIA
DEV. IVATERCERA EDAD 3,96% BAJA
DEV. IVA SECTOR PUBLICO 4,84% BAJA
DEV. IVA CONVENIOS 0,20% BAJA
SANCIONATORIAS 22,31% BAJA
SOLICITUDES GENERALES 12,73% BAJA

Elaborado por: Daniel Paez Garcia
Fuente: Bases de datos area de Recurso de Revision

Dentro de la composicidn de resolucion de tramites durante el afio 2014, debo mencionar que
aquellos tramites cuya complejidad es alta representaron el 31.31%, asi mismo aquellos
tramites cuya complejidad es media representaron el 26.64% y finalmente aquellos tramites

cuya complejidad en términos de analisis es baja, representaron el 44.04%.

Grafico No. 7: Porcentaje de tramites ingresados
durante el afio 2014, de acuerdo a su complejidad

HALTA
H MEDIA
O BAJA

Elaborado por: Daniel Pdez Garcia
Fuente: Bases de datos area de Recurso de Revision
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Solo para complementar el objeto del presente trabajo de investigacion, me permito realizar
el siguiente andlisis en funcién de la complejidad de los tramites resueltos durante el afio

2014, considerando el tipo de contestacion.

Debemos considerar que durante el 2014 ingresaron un total de 569 tramites y se
resolvieron 997, esto principalmente porque dentro de estos estan incluidos tramites de afios
anteriores, del total de trdmites resueltos en el periodo sefialado, 457 tramites fueron resueltos
confirmando el acto administrativo objeto del Recurso de Revision, extrapolando los datos
obtenidos del nivel de complejidad de los trdmites, podemos inferir que 143 fueron de alta
complejidad, 113 de complejidad media y los restantes 201 de complejidad baja, siguiendo

la l6gica del costo determinado por tipo de tramite es pertinente plasmar el siguiente analisis:

Tabla No. 7: Costeo de acuerdo a complejidad
afo 2014

Costo
administrativo

457 Alta 143 64 $ 774,88 $78,88 | $49.592,32 | $5.048,32 | $44.544,00
Media 113 51 $312,77 $54,31 | $15.951,27 | $2.769,81 | $13.181,46
Baja 201 90 $ 163,66 $39,80 | $14.729,40 | $3.582,00 | $11.147,40

Elaborado por: Daniel Pdez Garcia
Fuente: Bases de datos area de Recurso de Revision

Como podemaos observar la mayor cantidad del costo administrativo, es decir aquel costo que
asume la institucion por la aplicacion de la jurisprudencia de obligatorio cumplimiento, se
concentra mayormente en los tramites de gama alta, esto se puede explicar puesto que por un
lado la brecha salarial entre un especialista y un experto es considerable, adicionalmente el

tiempo que toma el analisis de este tipo de casos es mayor, al igual que los tiempos de revision
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en las etapas de supervision, el costo en los tramites de alta complejidad representa
aproximadamente el 64,68% del total del costo administrativo asumido por la institucion en

el afo 2014.

3.3 Alternativas de mejora, sin descuidar la disposicién obligatoria contenida en la

resolucion del pleno de la corte.

Como se habia analizado anteriormente, la creacion de una base jurisprudencial, a méas de
encontrarse amparada por la Constitucion de la Republica del Ecuador y por el Codigo
Organico de la Funcién Judicial, obedece a una necesidad de evitar laambigiedad de criterios

sobre temas similares, esto con base al principio de seguridad juridica.

Si bien la jurisprudencia es de obligatorio cumplimiento, este tipo de
pronunciamientos pueden ser analizados posteriormente por la jueza o juez ponente quien
deberé sustentar las razones juridicas que justifiquen el cambio; y a su vez, este nuevo fallo
debera ser aprobado de forma unanime por la Sala, mismo que de ser acogido en tres
ocasiones como minimo, debera ser puesto a consideracion del pleno de la Corte Nacional
de Justicia, el cual decidira si se deja o no sin efecto el precedente obligatorio cuyo criterio
se ha cambiado, o si se trata de una cuestion nueva que no se halla comprendida en dicho

precedente. (Cadigo Organico de la Funcion Judicial (2009)).

Si bien el Servicio de Rentas Internas no puede solicitar directamente la revision del
criterio que motivo la presente investigacion, podria, a través de la Direccion Nacional
Juridica, esquematizar un argumento sélido, no solamente de tipo juridico, sino acompafiado
del componente econémico de tiempo de atencion, incluso mencionando con estadisticas,
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como las consideradas en el presente trabajo de investigacion, el incremento innecesario que
causo en la tramitacidn su pronunciamiento, evidenciando de cierta manera que tal decision
vulnera incluso derechos constitucionales, puesto que se rompe el principio de eficiencia y

eficacia en la prestacion del servicio.

Por otra parte a nivel del proceso como tal, se pueden plantear ciertas mejoras, que a
mas de agilitar la tramitacion de los recursos, podrian disminuir los costos involucrados, uno
de los principales cambios que propondria es que para la revision y aprobacion de
documentos, se realice una separacion, por un lado la etapa preparatoria —providencias—, y

por otro la etapa resolutiva.

Actualmente todos los documentos pasan por cuatro instancias de revision, mi
propuesta seria que mediante resolucion de la maxima autoridad, se delegue al responsable
del &rea para revisar y aprobar todos aquellos documentos dentro de la etapa de analisis del
Recurso de Revision, y que la revision y aprobacion del pronunciamiento final, tal como lo
establece la ley*, sea exclusiva de la maxima autoridad, sin embargo debera ser aprobada

por todas las instancias previas, a continuacion el analisis con esta propuesta:

40 Articulo 2.4 de la Ley de Creacién del Servicio de Rentas Internas, respecto de las facultades, el cual
establece que la institucidn esta en la obligaciéon de Conocer y resolver las peticiones, reclamos, recursos y
absolver las consultas que se propongan, de conformidad con la Ley. Asi mismo el Articulo 7.5 del mismo
cuerpo legal establece que son funciones del (Ia) Director (a) General, entre otras, las de resolver los recursos
de revisidon que se interpongan respecto de los actos o resoluciones firmes o ejecutoriadas de naturaleza
tributaria, conforme lo previsto en el Codigo Tributario. Esta facultad es indelegable.
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Tabla No. 8: Costeo propuesta de mejora

Tiempo de ciclo para providencias
Sin actuacion de pruebas| 2926,92| 1645,17 997,32| 2866,92 2,05%| 1607,17 2,31%! 971,32 2,61%
Con actuacion de pruebas| 4905,14 2288,09| 1379,15| 4845,14 1,22%| 2250,09 1,66%| 1353,15 1,89%
Costeo de providencias

Sin actuacion de pruebas|$ 2.866,92|$ 1.607,17| $971,32|$ 2.837,22 ! 1,04%|$ 1.588,91 .1,14% $ 959,30 . 1,24%)
Con actuacién de pruebas|$ 4.845,14|$ 2.250,09| $ 1.353,15|$ 4.815,44 ' 0,61%|$ 2.231,83 .0,81% $1.341,13 ' 0,89%

Elaborado por: Daniel Pdez Garcia
Fuente: Bases de datos area de Recurso de Revision

Como se puede observar, al aplicar esta alternativa la reduccion se da tanto en el tiempo de
atencion, como en el costo, si bien la reduccion podria parecer muy leve hay que considerar
que los montos presentados son por tramite atendido, es decir que dependiendo el volumen
de atencién, el impacto podria ser considerable, a manera de ejemplo, tomando como
referencia los datos del afio 2014, el total de tramites atendidos durante el periodo
ascendieron a 997, y aplicando los datos de acuerdo a la complejidad tendriamos los

siguientes datos:

Tabla No. 9: Ahorro con propuesta

ALTA 312 $29,70 $9.266,40

MEDIA 246 $18,26 $4.491,96

BAJA 439 $12,02 $5.276,78
TOTAL 997 $59,98 $19.035,14

Elaborado por: Daniel Paez Garcia
Fuente: Bases de datos drea de Recurso de Revision

Si bien en términos generales el ahorro no puede parecer significativo, es un indicio de como
una decision de aplicacion casi inmediata puede representar un impacto en la institucion, si

esto pudiera ser replicado a otras instancias el beneficio seria sin duda alguna aun mayor.
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Capitulo 4: Conclusiones y Recomendaciones

4.1 Conclusiones

El sistema tributario ecuatoriano ha evolucionado con la finalidad de adaptarse a las
cambiantes necesidades de los mercados y de los ciudadanos, de manera particular,
el recurso de Revision no ha sido la excepcion, su configuracion doctrinaria y legal,
ha dependido en gran medida de la corriente ideoldgica de los distintos actores. Sin
embargo, ha mantenido hasta la actualidad su configuracion como una instancia
facultativa y extraordinaria, entendiendo esta cualidad no por la oportunidad para su

presentacion, sino por las condiciones que debe cumplir para tal fin.

La Constitucion de la Republica del Ecuador dispone que el funcionamiento estatal
deberéd estar apegado a los principios de eficiencia y eficacia. Sin embargo, el
determinar cuan efectivo o eficaz es un determinado servicio puede ser un trabajo de
enormes proporciones, Mmas aun si consideramos que muchos de estos servicios
estaran siempre bajo la percepcion del usuario, quien a su vez podria calificar al

proceso desde la subjetividad propia del momento.

En funcion de lo plasmado en el presente trabajo de investigacion, el analisis que
realizaron los magistrados de la ex Corte Suprema de Justicia para emitir los fallos
que sirvieron de fundamento para la resolucion del Pleno de la Corte Nacional de
Justicia, si bien obedece a una realidad en la que se procura garantizar de mejor
manera a los y las ecuatorianas la aplicacion de sus derechos, no es menor cierto que
la correcta aplicacion de estos debe estar regida no solamente por la Constitucién sino
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por normativa de nivel secundario que regule el accionar de la administracion
tributaria y del administrado. En este sentido, no se puede aseverar que los tramites
ingresados a la Administracion Tributaria por Recurso de Revision, hubiesen sido
archivados sin que medie un adecuado analisis, y de no haber mérito suficiente para
su analisis, amparado en la normativa vigente, seria meritorio determinar la

improcedencia de la insinuacion.

El recurso de Revision tiene una particularidad que radica en que los tramites pueden
ser insinuados por los contribuyentes o iniciados por la propia administracion, esto
porque el objetivo de este proceso es precautelar el interés pablico sin menoscabar
los derechos de los ciudadanos. No es menos cierto que en caso de que sea la propia
Administracion la que inicie un Recurso de Revision, por un elemental principio de
derecho a la defensa, en este proceso la participacion del contribuyente es necesaria

y permanente, para que pueda incluso oponerse en sede judicial.

La actuacion del Estado puede ser analizada desde varias Opticas. Para fines de esta
investigacion, se ha procurado un analisis desde el punto de vista de procesos, costos
y tiempos, considerando que, muchas veces, las actividades se vuelven rutinarias y
quien las ejecuta considera que se estan desarrollando de la mejor manera, pero al
mismo tiempo el usuario, no tiene una adecuada percepcion del servicio, incluso para
los responsables de la ejecucion del proceso pueden escaparse detalles vitales para la

prestacion eficiente del servicio.
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Luego de realizada esta investigacion se concluye que la decision de un drgano
externo, en este caso jurisdiccional, puede incidir de cierta manera en el
desenvolvimiento de una determinada organizacion, para este fin se analizd un
analisis de caso, de los 42 que componen el Servicio de Rentas Internas, proceso
analitico que luego podria replicarse a nivel organizacional para determinar el

impacto que tienen ciertas decisiones (judiciales) sobre los procesos.

En términos generales, los montos determinados por el impacto de la aplicacion de la
resolucion obligatoria del pleno de la Corte Nacional de Justicia no podrian ser
representativos, es importante sefialar que el analisis se enfoco exclusivamente en las
actividades propias del proceso del recurso de Revision, sin considerar actividades de
apoyo, como por ejemplo la notificacion, puesto que realizarlo involucraria otro
objeto de investigacion diverso de este estudio. No obstante, los resultados hablan por
si solos, concluyéndose que una decision jurisdiccional influye de manera negativa

en la prestacion (deficiente) del servicio a la ciudadania.

4.2 Recomendaciones

Durante la defensa de los juicios, sea ante el Tribunal Distrital de lo Fiscal o en Corte
Nacional de Justicia (por recurso de casacion), el analisis radica fundamentalmente
en lo actuado en sede administrativa, ya sea por la Administracion Tributaria o por el
contribuyente. La litis se centra en los argumentos juridicos y técnicos,

principalmente contables.
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Los argumentos contentivos del recurso de Revision a iniciativa de la administracion
deben contemplar los resultados de este modesto analisis, porque tales datos permiten

un panorama mas amplio y una mejor decision.

Los resultados de esta investigacion deben ser replicados a nivel institucional, para
una mejora del servicio a través de decisiones técnicas y justas, puesto que si bien
podemos contar con los procesos debidamente documentados, con politicas,
manuales de procedimientos, instructivos, indicadores de gestion y de resultados y
demas elementos que permiten determinar la madurez del mismo, no siempre se

identifica el impacto sobre la organizacion en términos de costo y tiempo.

Dentro del proceso de recurso de Revisidn, los tiempos y costos estan directamente
ligados al mismo y son trascendentes para la administracion, por ello debe

considerarse los procesos de apoyo como el de notificaciones, asesoria, etc.

La Administracion Tributaria debe medir el impacto dentro de la institucion., respecto
de la aplicacion de la resolucion del Pleno de la Corte Nacional de Justicia para lo
cual se recomienda ampliar el andlisis incluyendo todos aquellos procesos que forman
parte del Recurso de Revisidn y que permiten que el contribuyente tenga un producto
—resolucion—, dentro de los parametros razonables de atencidn, para determinar el

real impacto, en términos monetarios y de tiempo, sobre la organizacion, y de esta
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manera poder determinar con mayor certeza donde se deben aplicar mejoras

concretas.
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