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La autonomia financiera municipal

en el Ecuador, con especial referencia

a los ingresos tributarios y a la potestad
tributaria de los municipios®

Juan Carlos Benalcazar Guerron**

RESUMEN

El presente trabajo analiza los aspectos finan-
cieros que implica la descentralizacién admi-
nistrativa en el Ecuador. En una primera parte
se habla de las caracteristicas fundamentales
del modelo de descentralizacion ecuatoriano,
para posteriormente explicar la relacion entre
descentralizacion y autonomia financiera. En
una segunda parte se refiere a los ingresos tri-
butarios que se asignan a los municipios ecua-
torianos y al sistema tributario municipal, con
especial referencia a la potestad de creacion de
tasas y contribuciones especiales que tienen los
municipios ecuatorianos.
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ABSTRACT

This paper analyzes financial aspects related to
the administrative decentralization in Ecuador.
In the first part, we analyse basic features of
Ecuadorian decentralization model, in order to
explain the connection between decentraliza-
tion and financial autonomy. The second part
is on tax revenues allocated to Ecuadorian
municipalities and municipal tax system, with
particular reference to the power of creating
special contributions for Ecuadorians munici-
palities.
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1. Introduccion

La descentralizacion tiene una especial trascendencia en el Ecuador, pais que
se caracteriza por su heterogeneidad socioeconomica, geografica y cultural.
Estos caracteres determinan la necesidad de gobiernos locales para que la au-
toridad publica pueda tener la debida cercania a las problematicas particulares
de las comunidades y atenderlas con la debida eficiencia y conocimiento de sus
vicisitudes. Es por estas razones que la Constitucion indica que el Ecuador “se
gobierna de forma descentralizada”.

Una de las problematicas mas delicadas e importantes que plantea la des-
centralizacion es el financiamiento de las actividades que deben desarrollar los
entes descentralizados. Esto merece un especial énfasis porque hablar de des-
centralizacion sin asignacion de recursos implica referirse no sélo a algo del
todo incompleto y desnaturalizado sino, aun mas, a un proceso al que le faltara
practicidad, o bien que no lograra cumplida realizacion.

En el presente articulo abordaremos el régimen juridico de la autonomia fi-
nanciera que por disposicion constitucional gozan los municipios ecuatorianos,
pero ademas se hard una descripcion de los recursos que las leyes les asignan
para cumplir con sus funciones.

Especial mencion mereceran las potestades tributarias que la Constitucion y
la ley asignan a los municipios y que les permiten financiar obras y servicios pu-
blicos necesarios para el desarrollo de sus circunscripciones, mediante la creacion
de tasas y contribuciones especiales.

El estudio de las tematicas planteadas se desarrollard en dos partes. En una
primera se hablara de las caracteristicas fundamentales del modelo de descen-
tralizacion ecuatoriano, para posteriormente explicar la relacién entre descentra-
lizacién y autonomia financiera.
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En una segunda parte nos referiremos a los ingresos tributarios que se asig-
nan a los municipios ecuatorianos y explicaremos el sistema tributario munici-
pal, con especial referencia a la potestad de creacion de tasas y contribuciones
especiales que tienen los municipios ecuatorianos.

2. Descentralizacion administrativa y autonomia financiera
A) Ecuador, Estado unitario de gobierno descentralizado

El articulo 1 de la Constitucién ecuatoriana define al Ecuador como un Estado
unitario que “se organiza en forma de republica y se gobierna de manera des-
centralizada”.

El Estado unitario, como explica Jorge RopriGUEZ ZAPATA, “estd dotado de un
centro tinico de impulsion politica, que acumula la totalidad de las atribuciones
y funciones que corresponden a la persona juridica estatal y consta de un solo
aparato gubernamental, que lleva a cabo todas las funciones del Estado™'

Las caracteristicas basicas del Estado unitario, segun destaca Vladimiro Na-
RANJO MEsA, son las siguientes:

a) Tiene un solo sistema de drganos de gobierno, que actuan sobre todo el
territorio nacional. Esto explica que en el Ecuador solamente exista un
organo Ejecutivo, un Legislativo y un Judicial.

b) Rige una sola Constitucion y unas mismas leyes en todo el territorio nacio-
nal, de tal modo que no caben Constituciones y leyes locales.

¢) Domina la centralizacion politica, que se traduce en la unidad de mando
supremo y en la uniformidad de la legislacion, de la administracion de
justicia y, en general, de las decisiones de caracter politico.?

No obstante, como también advierte NarRANJO MEsa, en el mundo contemporaneo
no es comun encontrar un Estado rigidamente centralizado, es decir, un Estado
unitario en forma pura.?

Por ello, el caracter de Estado unitario que tiene el Ecuador, como anota Julio
César TrusiLo: “[...] no es obstaculo para que el Ejecutivo central se despoje de
ciertas y determinadas funciones y las encargue a entidades creadas exprofesa-

' RobriGuUEz ZapATA, JorGE. Teoria y prdctica del derecho constitucional, Tecnos, Madrid, 1996, p. 83.
2 Cfr. Naranso Mesa, Viabimiro. Teoria constitucional e instituciones politicas, 82 ed., Temis, Bogotd, 2000, p. 290.
3 Jdem.
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mente para ello, como personas juridicas distintas del Estado; hecho que se lo
conoce como descentralizacion administrativa™*

La descentralizacion, dice Efrain PErez, consiste en atribuir a personas juridi-
cas territoriales o funcionales, competencias que se atribuyen a la administracion
publica central, “[...] lo que no obsta para que los 6rganos descentralizados ten-
gan que actuar en cumplimiento estricto de las normas legales de su régimen o
creacion, en virtud del llamado ‘principio de especialidad’, ademas de las normas
genéricas de derecho publico aplicables a las entidades publicas”®

La descentralizacion no es incompatible con la estructura constitucional del
Estado unitario, pues, a diferencia de lo que ocurre con el Estado federal, tal
descentralizacion no es de caracter politico, sino de naturaleza administrativa.
En otros términos, la descentralizacién en el Estado unitario no llega a la au-
tonomia politica que tienen los estados miembros de un Estado federal, que se
manifiesta en la existencia de instituciones y ordenamientos juridicos locales.

Gustavo Penacos destaca que la descentralizacion comprende diversos grados
de libertad en la toma de decisiones, en la gestion de intereses propios mediante
autoridades también propias y en la expedicién de normas ajustadas a la Cons-
titucion y a la ley. En el Estado unitario, la descentralizacion y la autonomia se
desenvuelven con la unidad de organizaciéon de la comunidad estatal, que es
de caracter politico. La descentralizacion y autonomia en el Estado unitario se
armonizan con su sujecion a los limites impuestos por una sola Constitucion
y dentro de los esquemas organicos que ella establece, los cuales conjugan la
autonomia local con el ejercicio de la direccion politica central. Si bien existe
una determinacion de competencias entre el gobierno central y la administracion
local —en un marco juridico en el cual el primero solo puede interferir en concre-
tos aspectos relacionados con el ambito local—, dichas competencias se enlazan
segun esquemas fundamentales de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.®

Los propositos principales de la descentralizacion son fortalecer el desarrollo
local y acercar a la autoridad a la sociedad. En efecto, aun cuando el Estado
configure un todo, bien pueden identificarse necesidades particulares, vicisitudes
diferentes y circunstancias propias en las diversas partes de su territorio. Esto
mucho mas aun en un Estado como el Ecuador, que a pesar de su pequefio
territorio de 256,370 kildmetros cuadrados, muestra una poblacion de gran
diversidad socioecondmica, asentada en cuatro regiones cuyas caracteristicas las

* TruiLLo, Juuio Cksar. Teoria del Estado en el Ecuador, Corporacion Editora Nacional, Quito, 1994, p. 47.

® Perez, ErraiN, Derecho administrativo, 3 ed., Corporacion de Estudios y Publicaciones, Quito, 2009, p. 225.

& Cfr. Penagos, Gustavo. La descentralizacion en el Estado unitario, Ediciones Doctrina y Ley, Bogota, 1997, pp. 3-30.
Véase, también, JaramiLLo Awvarapo, Pio. Derecho publico interno, Editorial Casa de la Cultura Ecuatoriana, Quito, 1953,
pp. 147-149.
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hacen perfectamente identificables: Sierra, Costa, Amazonia e Insular o Galapa-
gos. Ademas de esa heterogeneidad, es valido afirmar, en virtud de los datos his-
toricos y de las costumbres manifiestas, que el ecuatoriano siente un profundo
sentimiento de pertenencia e identificacion con su terrufio, lo cual ha propiciado
serias dificultades para lograr la unidad nacional.

La situacion expuesta exige que en la organizacidn constitucional del Estado
se contemple la existencia de autoridades y administraciones publicas locales
que, conocedoras de las exigencias y menesteres particulares de una localidad
en especial, tengan las suficientes atribuciones para dar oportunas y cabales so-
luciones a la ciudadania, con el debido conocimiento de causa y sin limitaciones
injustificadas que provengan de otras autoridades, especialmente del gobierno
central que puede ser lejano —y hasta ajeno— a las problematicas de una espe-
cifica colectividad.

No obstante, la descentralizacion funciona dentro de un todo que es el Esta-
do. No significa secesion del territorio nacional, como claramente dice el articulo
238 constitucional, o una suerte de separatismo o gobierno aislado del resto del
Estado. Descentralizacién supone un grado de capacidad de autogestion ad-
ministrativa acorde con los requerimientos locales, pero en coordinacién con el
desarrollo nacional y sin renunciar a lineamientos fundamentales que provienen
de la Constitucion y de la autoridad central.

El articulo 242 de la Constitucién ecuatoriana dispone que el Estado se or-
ganiza territorialmente en regiones, provincias, cantones y parroquias rurales. A
su vez, el articulo 238 constitucional establece que son gobiernos auténomos
descentralizados “las juntas parroquiales rurales, los concejos municipales, los
concejos metropolitanos, los consejos provinciales y los consejos regionales” A
ellos corresponde la division territorial en parroquias, municipios, distritos me-
tropolitanos, provincias y regiones.

B) La autonomia financiera como exigencia de la descentralizacion

La descentralizacion exige autonomia financiera, pues seria ilusorio pretender
que las autoridades locales atiendan las necesidades de sus colectividades sin
contar con recursos propios para atender el gasto publico de sus circunscrip-
ciones.

El articulo 5 del Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (en adelante, cootap) define los diversos ambitos de autono-
mia de los que gozan los gobiernos auténomos descentralizados, y en lo que se
refiere al aspecto financiero, expresa lo siguiente:

31



32

JUAN CARLOS BENALCAZAR GUERRON

La autonomia financiera se expresa en el derecho de los gobiernos auténomos des-
centralizados de recibir de manera directa, predecible, oportuna, automatica y sin
condiciones los recursos que les corresponden de su participacion en el Presupuesto
General del Estado, asi como en la capacidad de generar y administrar sus propios
recursos, de acuerdo a lo dispuesto en la Constitucién y la ley.

Por su parte, el articulo 6 del cootap dispone que las funciones del Estado o cual-
quier autoridad extrafia deben abstenerse de interferir en los asuntos financieros
propios de los gobiernos auténomos descentralizados, y especialmente prohibe
que el Estado u otra autoridad derogue, reforme o entorpezca la ejecucion de
las ordenanzas; impida o retarde la entrega oportuna y automatica de recursos a
dichos gobiernos; les prive de alguno o parte de sus ingresos reconocidos por la
ley; o haga participar de ellos a otra entidad, sin resarcir con otra renta equiva-
lente en su cuantia, duracion y rendimiento que razonablemente pueda esperarse
en el futuro. De igual manera, estd prohibido derogar impuestos, establecer
exenciones, exoneraciones, participaciones o rebajas de los ingresos tributarios y
no tributarios propios de los gobiernos auténomos descentralizados, sin resarcir
con otra renta equivalente en su cuantia, asi como impedir de cualquier manera
que un gobierno auténomo descentralizado recaude directamente sus propios
recursos, conforme a la ley.

El articulo 270 de la Constitucion ecuatoriana establece dos fuentes para
satisfacer los requerimientos financieros de los gobiernos auténomos descentra-
lizados, esto es, mediante la participacion en las rentas estatales y a través de la
generacion de recursos propios.

De conformidad con el articulo 271 constitucional, los gobiernos auténomos
descentralizados deben participar de, al menos, el 15% de los ingresos perma-
nentes del Estado, es decir, de los ingresos corrientes del presupuesto general
del Estado, y de un monto no menor al 5% de los ingresos no permanentes del
Estado, que son los ingresos de capital que administra el tesoro nacional, excep-
tuando los de financiamiento. Dado que los porcentajes indicados por la norma
constitucional Umicamente expresan un minimo, en el articulo 192 del cooTap se
establece que la participacién de los ingresos permanentes del Estado sera del
21% y del 10% en los no permanentes.

En el articulo citado del cootap se determina que el monto total a transferir
se distribuira entre los gobiernos auténomos descentralizados en la siguiente
proporcion: veintisiete por ciento (27%) para los consejos provinciales; sesenta y
siete por ciento (67%) para los municipios y distritos metropolitanos, y seis por
ciento (6%) para las juntas parroquiales.
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Los principios que guian la distribucion de los recursos del Estado son la so-
lidaridad, la subsidiariedad y la equidad territorial, que se definen en el articulo
3 del cootap. En virtud del principio de solidaridad, es deber del Estado, en todos
los niveles de gobierno, redistribuir y reorientar los recursos y bienes publicos
para compensar las inequidades entre circunscripciones territoriales; garantizar
la inclusidn, la satisfaccion de las necesidades basicas y el cumplimiento del
objetivo del buen vivir.

Segun el cootap, el principio de subsidiariedad supone privilegiar la gestion
de los servicios, competencias y politicas publicas por parte de los niveles de
gobierno mas cercanos a la poblacién, con el fin de mejorar su calidad y efi-
cacia y alcanzar una mayor democratizacion y control social de los mismos. En
virtud de este principio, se prohibe al gobierno central ejercer competencias que
puedan ser cumplidas eficientemente por los niveles de gobierno mas cercanos
a la poblacion, salvo en caso de deficiencias, omisiones, desastres naturales o
paralizaciones, casos en los cuales el gobierno central, de modo supletorio y
temporal, puede hacerse cargo de las competencias indebida o inadecuadamente
cumplidas.

Por ultimo, segun el cootap, la equidad territorial pretende garantizar el de-
sarrollo equilibrado de todos los territorios, la igualdad de oportunidades y el
acceso a los servicios publicos.

En el articulo 272 de la Constitucion se establecen los criterios para la distri-
bucién de los recursos entre los gobiernos auténomos descentralizados, a saber:

1. Tamatio y densidad de la poblacién.

2. Necesidades basicas insatisfechas, jerarquizadas y consideradas en relaciéon con
la poblacion residente en el territorio de cada uno de los gobiernos autdnomos des-
centralizados.

3. Logros en el mejoramiento de los niveles de vida, esfuerzo fiscal y administrati-
vo, y cumplimiento de metas del Plan Nacional de Desarrollo y del plan de desarrollo
del gobierno auténomo descentralizado.

Ademas de la participacion en los ingresos del Estado, los gobiernos autonomos
descentralizados deben gozar de los beneficios econdmicos de los recursos na-
turales no renovables que se generen, exploten o industrialicen en sus territorios,
como prevén los articulos 274 de la Constitucion y 189, letra ¢, del cootap.

A todo ello se suma que, por disposicion de los articulos 273 de la Constitu-
ciony 189, letra b, del cootap, cuando los gobiernos auténomos descentralizados
asuman alguna competencia, debe procederse a la correspondiente transferencia
de recursos necesarios para cumplir la atribucion respectiva.
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El 6érgano competente para transferir los recursos de los gobiernos descen-
tralizados es el organismo rector de las finanzas publicas —actualmente el Mi-
nisterio de Finanzas—, quien debe determinar la respectiva participacion en la
proforma presupuestaria de cada afio fiscal. Las asignaciones deben ser prede-
cibles, directas, oportunas y automaticas, como mandan los articulos 271 de la
Constitucion y 190 del cootab.

Como dijimos anteriormente, los gobiernos auténomos descentralizados
también generan sus propios recursos. El articulo 171 del cootap habla de los
“ingresos propios de la gestion”, “otros tipos de transferencias, legados y dona-
ciones” y “recursos provenientes de financiamiento”. Los primeros, aparte de los
tributos, a los cuales nos referiremos mas adelante, son aquellos que se originan
en la venta de bienes y servicios; los que derivan de la renta de inversiones y
multas; los resultantes de la venta de activos no financieros y recuperacion de
inversiones, y los que producen las rifas y sorteos, entre otros.

Los gobiernos auténomos descentralizados también pueden recibir ingresos
sin contraprestacion y no reembolsables, como es el caso de legados y donacio-
nes, de fuente nacional o extranjera, sean de entidades publicas o de entidades
privadas.

Por ultimo, los gobiernos autonomos descentralizados pueden acudir a fuen-
tes adicionales de recursos a través de la captacion del ahorro interno o externo,
para financiar prioritariamente proyectos de inversion. Estos ingresos estan con-
formados por los recursos provenientes de la colocacion de titulos y valores, de
la contratacion de deuda publica interna y externa, y de los saldos de ejercicios
anteriores. Es importante destacar que el gobierno central debe otorgar garantias
para la obtencion de créditos contraidos por los gobiernos auténomos descen-
tralizados, siempre y cuando cuenten con capacidad de pago.

3. Régimen juridico de los ingresos tributarios y de la potestad
tributaria municipal

A) Impuestos que benefician a los municipios ecuatorianos

Los municipios ecuatorianos gozan del producto de los impuestos creados para
la exclusiva fianciacion de sus actividades, o bien de impuestos en cuya recau-
dacion participan. Los primeros, como dice el articulo 490 del cootap, se han
creado o pueden crearse solo para el presupuesto municipal, mientras que los
segundos corresponden al presupuesto municipal como participe del presupues-
to estatal.
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Ademads, el mismo articulo 490 del cootap prevé que los impuestos que be-
nefician a los municipios pueden ser generales, es decir, creados para todos los
municipios del pais, o bien particulares, cuando se han creado para favorecer a
uno o mas municipios en especifico.

Segun el articulo 491 del cootap, los impuestos de exclusiva fimnanciacién
municipal son los siguientes:

a. Impuesto sobre la propiedad urbana

El hecho imponible de este impuesto es la propiedad de un inmueble situado
dentro de los limites de las zonas urbanas que han sido determinadas en las
respectivas ordenanzas.

Los elementos para obtener la base imponible son el valor del suelo, el valor
de las edificaciones y un valor de reposicion que se determina aplicando un
proceso que permite la simulacion de construccidon de la obra que va a ser ava-
luada a costos actualizados de construccion, depreciada de forma proporcional
al tiempo de vida util.

La tarifa del impuesto es un porcentaje del valor de la propiedad urbana que
oscila entre un minimo de cero punto veinticinco por mil y un maximo del cinco
por mil, que se fija mediante ordenanza por cada concejo municipal.

b. Impuesto sobre la propiedad rural

El hecho imponible de este impuesto es la propiedad o posesion de un inmueble
situado fuera de los limites de las zonas urbanas. Se consideran como propie-
dad rural a la tierra, edificios, maquinaria agricola, ganado y otros semovientes,
plantaciones agricolas y forestales.

La base imponible resulta del valor del suelo, del valor de las edificaciones y
un valor de reposicion que se relaciona con el aumento o disminucion del valor
de la tierra.

La tarifa del impuesto a la propiedad rural es un porcentaje que no puede ser
inferior al cero punto veinticinco por mil ni superior al tres por mil, el cual serd
fijado mediante ordenanza por cada concejo municipal.

c. Impuesto de alcabalas

El impuesto de alcabalas grava el traspaso de dominio de bienes inmuebles por
transferencia a titulo oneroso, prescripcion adquisitiva de dominio, donacidn,
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transferencia gratuita u onerosa que haga el fiduciario a favor de los benefi-
ciarios de un fideicomiso, asi como el usufructo, uso y habitaciéon. También se
gravan con alcabala las particiones que hagan los coherederos, legatarios, socios
Yy, en general, los copropietarios en la parte en que las adjudicaciones excedan
de la cuota a la que cada condémino o socio tiene derecho.

La base imponible del impuesto de alcabalas es el valor contractual, siempre
que sea mayor al valor que consta en el catastro, pues en caso contrario rige el
del catastro. En el caso de la constitucion de derechos reales, la base imponible
es el valor de dichos derechos a la fecha en que ocurra el acto o contrato res-
pectivo.

La tarifa del impuesto es el 1% de la base imponible.

d. Impuesto sobre los vehiculos

Este impuesto lo deben pagar los propietarios de vehiculos automotores. Se
trata de un tributo progresivo, pues a mayor valor del bien, se incrementa pau-
latinamente el monto del tributo, segun una tabla que puede revisar el maximo
organismo de la autoridad nacional de transito.

e. Impuesto de patentes

De conformidad con el articulo 548 del cooTap, para ejercer una actividad comer-
cial, industrial o financiera, se debera obtener una patente anual, previa inscrip-
cién en el registro que mantendra, para estos efectos, cada municipalidad. Dicha
patente se debera obtener dentro de los treinta dias siguientes al dia final del
mes en el que se inician esas actividades, o dentro de los treinta dias siguientes
al dia fimal del mes en que termina el afio.

El concejo municipal, mediante ordenanza, establecera la tarifa del impuesto
anual en funcion del patrimonio de los sujetos pasivos de este impuesto dentro
del canton. La tarifa minima sera de diez ddlares y la maxima de veinticinco mil
ddlares de los Estados Unidos de América.

f- Impuesto a los espectdculos ptblicos

El impuesto a los espectaculos publicos consiste en un gravamen del diez por
ciento del valor del precio de las entradas vendidas de los espectaculos publicos
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legalmente permitidos, salvo el caso de los eventos deportivos de categoria pro-
fesional, que unicamente pagaran el cinco por ciento de este valor.

Estan exentos de este impuesto aquellos espectaculos en donde unica y ex-
clusivamente se presenten artistas ecuatorianos.

g. Impuesto a las utilidades en la transferencia de predios urbanos
y plusvalia de los mismos

Este impuesto grava con el 10% a las utilidades y plusvalia que provengan de
la transferencia de inmuebles urbanos. Dicho porcentaje se puede modificar
mediante ordenanza.

h. Impuesto al juego

De conformidad con el articulo 563 del cooTap, son sujetos pasivos de este im-
puesto los casinos y demas establecimientos semejantes que puedan funcionar
legalmente en el pais.

Debe aclararse que en el Ecuador se encuentran abolidos los juegos de azar,
en virtud de lo resuelto en la consulta popular del 7 de mayo de 2011, por lo
cual puede decirse que este impuesto carece de vigencia.

i. Impuesto del 1.5 por mil sobre los activos totales

El impuesto del 1.5 por mil sobre los activos totales lo deben pagar las perso-
nas naturales, juridicas, sociedades nacionales o extranjeras, domiciliadas o con
establecimiento en la respectiva jurisdiccion municipal, que ejerzan permanen-
temente actividades econdmicas y que estén obligadas a llevar contabilidad, de
acuerdo con lo que disponen la Ley Organica de Régimen Tributario Interno y
su Reglamento.

En caso de que el contribuyente realice actividades en mas de un municipio,
presentard la declaraciéon del impuesto en el municipio en donde tenga su do-
micilio principal, especificando el porcentaje de los ingresos obtenidos en cada
uno de los municipios donde tenga sucursales, y con base en dichos porcentajes
determinara el valor del impuesto que corresponde a cada municipio.

El impuesto del 1.5 por mil corresponde al activo total del afio calendario an-
terior y el periodo financiero correra desde el 1 de enero hasta el 31 de diciembre.
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B) Régimen juridico de la potestad tributaria de los municipios

Los municipios, al igual que los demds gobiernos auténomos descentralizados,
tienen potestad tributaria para crear tasas y contribuciones especiales, pues los
impuestos Unicamente se pueden crear por iniciativa de la Funcion Ejecutiva y
mediante ley aprobada por la Asamblea Nacional, tal como dispone el articulo
301 de la Constitucion.

Como todo tributo, las tasas y contribuciones especiales se rigen por los
principios fundamentales de la tributacion que se establecen en los articulos
300 de la Constitucién y 172 del cootap, esto es, generalidad, progresividad,
eficiencia, simplicidad administrativa, irretroactividad, transparencia y suficiencia
recaudatoria.

La potestad tributaria de los gobiernos auténomos descentralizados se justifi-
ca por la relacién que estos tributos tienen con el financiamiento de las funcio-
nesy cometidos que realiza la autoridad local, Ia prestacion de servicios publicos
y la realizacion de obras publicas. En efecto, como define Giuuant Fonrouce, 1a
tasa es la prestacion pecuniaria exigida compulsivamente por una persona pu-
blica y relacionada con la prestacion efectiva o potencial de una actividad de
interés publico que afecta al obligado.” El hecho imponible de Ia tasa, justamen-
te, es provocar la actividad de la autoridad publica en sus funciones de derecho
publico (por ejemplo, solicitar un permiso de construccion, de funcionamiento
de un local comercial, pedir una certificacion, etcétera), o bien la prestacion
efectiva o potencial de un servicio publico en beneficio de los vecinos (agua
potable, alcantarillado, bomberos, etcétera).® Es evidente que la posibilidad de
que los municipios creen tasas se admite porque estas entidades publicas, que
son autdnomasy tienen atribuidas diversas competencias, realizan diversos actos
que, en cuanto implican gasto publico local, requieren del financiamiento que
proviene de la figura tributaria de la tasa.

Las contribuciones especiales de mejora, por su parte, son tributos que se de-
ben en razon de los beneficios individuales o de grupos sociales, derivados de la
realizacion de obras publicas o de especiales actividades que realiza la autoridad
publica.? Igual justificacion que la antes expuesta sobre la tasa puede aplicarse a
la contribucion especial de mejora, pues los municipios tienen competencia para
realizar diversas obras publicas que pueden financiarse con este tipo de tributo,
como es el caso de calles, parques y diversas construcciones de interés publico.

7 Cfr. Giuuani Fonrouat, CarLos. Derecho financiero, 72 ed., Depalma, Buenos Aires, 2001, t. 1, p. 325.
8 Cfr. De 1a Garza, Seralo Francisco. Derecho financiero mexicano, 242 ed., Porrta, México, 2002, pp. 329-331.
9 Cfr. Giuuani Fonrougt, CArLos. op. cit,, p. 328, nota 10.
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Por ultimo, cabe observar que la facultad de crear tributos mediante instru-
mentos normativos locales —es decir, mediante instrumentos juridicos de rango
reglamentario— comporta una excepcién al principio de legalidad tributaria,
segun el cual los tributos unicamente pueden establecerse mediante un ins-
trumento juridico normativo de rango legal. No obstante, el articulo 301 de la
Constitucion, al delinear dicho principio fundamental de la tributacion, aclara
que “las tasas y contribuciones especiales se crearan y regularan de acuerdo con
la ley”. Esto determina, por ende, que la potestad tributaria de los gobiernos
autonomos descentralizados, en cuanto se ejerce mediante un instrumento de
rango reglamentario, se subordina a la legalidad, y que no es absoluta ni arbi-
traria, sino que encuentra sus limites en los parametros fundamentales que el
legislador determina y especifica.

Los articulos 568 y 577 del cootap establecen, aunque no de modo exhaus-
tivo, 1as obras y servicios publicos en razén de los cuales se pueden cobrar tasas
y contribuciones especiales, ademas de que el mismo cootap precisa las reglas
fundamentales de la creacion y cobro de estos tributos. En suma, la potestad
tributaria municipal, si bien es expresién de su autonomia financiera, no es ajena
a la regulacion de la ley.

En lo que se refiere a las tasas, el articulo 568 establece que se pueden cobrar
por la prestaciéon de los siguientes servicios:

a) Aprobacion de planos e inspeccion de construcciones.

b) Rastro.

¢) Agua potable.

d) Recoleccion de basura y aseo publico.

¢) Control de alimentos.

f) Habilitacion y control de establecimientos comerciales e industriales.

g) Servicios administrativos.

h) Alcantarillado y canalizacion.

i) Servicios relacionados con los aeropuertos, sélo en el caso de que el go-
bierno central transfiera a los municipios competencias relacionadas con
aquéllos.

En lo que se refiere a las contribuciones especiales de mejora, el articulo 577
del cootap sefiala que los municipios pueden cobrarlas, principalmente, por las
siguientes obras:

a) Apertura, pavimentacion, ensanche y construccion de vias de toda clase;
b) Repavimentacion urbana;
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c) Aceras y cercas;

d) Obras de alcantarillado;

e) Construccion y ampliacion de obras y sistemas de agua potable;
f) Desecacion de pantanos y relleno de quebradas;y

g) Plazas, parques y jardines.

4. A manera de conclusion

El Constituyente y el legislador ecuatorianos demuestran la debida preocupacion
por los aspectos financieros de la descentralizacion, como pone en evidencia la
normativa constitucional y legal que versa sobre la autonomia financiera de los
gobiernos auténomos descentralizados y sobre los recursos que deben otorgarse
a los mismos.

En especial, se destaca la porcidén de los ingresos permanentes y no perma-
nentes del Estado que se deben destinar a los gobiernos autonomos descen-
tralizados, y particularmente el alto porcentaje que de esa porcion se otorga
a los municipios. Esa participacion en los ingresos estatales se conjuga con la
existencia de impuestos exclusivamente creados para la financiacién municipal
y el otorgamiento de potestad tributaria a los municipios.

La autonomia financiera, que ademas de garantias normativas se expresa en
asignacion efectiva de recursos, trasciende hacia la autonomia de gestiéon y al
desarrollo local. Estos aspectos son, en efecto, los que encierran la razén de ser
de la descentralizacion, particularmente en cuanto ésta tiene por objeto adecuar
la Tabor de la autoridad a las caracteristicas de las localidadesy a lo que es propio
de sus poblaciones.



