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RESUMEN

El presente trabajo se centra en el principio de proporcionalidad, entendido como la
medida justa entre la falta cometida y la pena aplicable, lo que constituye una limitacion
del poder estatal y una garantia ciudadana. Asi se busca demostrar que el principio antes
referido es trasgredido en la normativa aduanera que fija la sancién para el
incumplimiento del plazo de regimenes especiales aduaneros ya que la multa a imponer
equivale a 1 salario basico unificado del trabajador por cada dia de retraso que como se
evidencio en la practica es excesiva y exagerada en comparacion con paises de la
Comunidad Andina. Dada la naturaleza del estudio se utilizd una metodologia transversal,
no experimental con un enfoque mixto, complementado con un método dogmatico para
interpretar la disposicién juridica cuestionada, con el objetivo de proponer su reforma, en
busca de un equilibrio entre la contravencion cometida y el perjuicio ocasionado al fisco.

Descriptores: Régimen tributario; derecho constitucional; sancion econémica; derecho
publico; comercio internacional. (Palabras tomadas del Tesauro, UNESCO).

ABSTRACT

This work focuses on the principle of proportionality, understood as the fair measure
between the offense committed and the applicable penalty, which constitutes a limitation
of state power and a citizen guarantee. Thus, it seeks to demonstrate that the
aforementioned principle is violated in the customs regulations that establish the sanction
for non-compliance with the term of special customs regimes since the fine to be imposed
is equivalent to 1 unified basic salary of the worker for each day of delay, which as it was
evident in practice that it is excessive and exaggerated compared to countries of the
Andean Community. Given the nature of the study, a non-experimental, cross-sectional
methodology was used with a mixed approach, complemented by a dogmatic method to
interpret the questioned legal provision, with the aim of proposing its reform, seeking a
balance between the contravention committed and the damage caused to the treasury.

Descriptors: Tax regime; constitutional right; economic sanction; public law; international
trade (Words taken from Thesaurus, UNESCO).

INTRODUCCION

El presente estudio se enfoca en la sancion establecida para el incumplimiento del plazo
de regimenes especiales aduaneros de importacion en Ecuador, esto, debido a que por
mandato constitucional las leyes tienen que establecer la debida proporcién entre

infracciones y sanciones, lo cual es parte de las garantias del debido proceso como una
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limitacién al exceso del poder estatal.

Para analizar esta problemética se ha considerado que en el Cddigo Orgénico de la
Produccion, Comercio e Inversiones (COPCI) que regula la actividad aduanera del pais,
se reconocen modalidades de importacion que constituyen una excepcion a la regla
general, permitiendo que al ingreso de mercancias extranjeras se les suspenda el pago
de tributos, lo que se denomina regimenes especiales de importacion y que la sancion
por el incumplimiento del plazo de los mismos, equivale a un salario basico unificado del
trabajador por cada dia de incumplimiento del plazo concedido por la autoridad
administrativa.

La investigacion del tema se realizd porque el sector aduanero dinamiza la economia y
con las importaciones paga tributos, depreciaciones, tasas por servicios, entre otros, y
los regimenes especiales de importacion son un aspecto fundamental de este ambito ya
que fueron concebidos para brindar liquidez al importador, para permitir en un primer
momento la suspensioén de tributos, sin embargo, en el caso de cometer infracciones en
contra de la administracién aduanera, incluso de buena fe, el importador o turista se ve
afectado con la imposicion de esta multa pecuniaria que ademdas es acumulativa,
resultando gravosa por su monto excesivo al calcularse de manera diaria.

En tal sentido, el problema de investigacion consiste en determinar: ¢ Como vulnera el
principio de proporcionalidad la tipificacién de la sancion de un salario basico unificado
del trabajador en general por cada dia de incumplimiento del plazo de regimenes
aduaneros de importacién en Ecuador?, por consiguiente, el objetivo del estudio se centra
en proponer una reforma a la sancién establecida para el incumplimiento del plazo de
regimenes especiales de importacion, contemplados en el Art. 191 literal e) del Cédigo
Organico de la Produccion, Comercio e Inversiones ecuatoriano, para que se garantice
el principio de proporcionalidad entre infracciones y sanciones.

Para lograr el objetivo propuesto se iniciara citando breves conceptos doctrinarios
referentes al principio de proporcionalidad, los elementos que lo conforman, la normativa
constitucional aplicable al caso en Ecuador, para en lo posterior analizar el tema

aduanero con la tipificacion de la infraccion y sancion objeto de estudio, sentencias de
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juicios, estandares indicados por la Corte Constitucional y el estudio comparado de la

legislacién nacional con la existente en la normativa de la Comunidad Andina.

Referencial teorico

El principio de proporcionalidad como parte del debido proceso

El debido proceso esta integrado por una serie de garantias que el Estado debe brindar
a los ciudadanos para el respeto de sus derechos, dentro de las causas en las que se
encuentren inmersos, es considerado como un instrumento a través del cual se hace
efectiva la justicia (Pozo, 2015) que permiten el respeto de la dignidad humana
(Pefialoza-Caracundo, Narvaez-Zurita, Pozo-Cabrera, & Erazo-Alvarez, 2019), y es uno
de los pilares del Estado Constitucional de Derecho.

Asi en Ecuador, en el afio 2008 con la vigencia de la Constitucion de la Republica (CRE),
el principio de proporcionalidad consta como parte de las garantias del debido proceso,
en el art. 76 numeral 6 en el siguiente sentido: “La ley establecera la debida
proporcionalidad entre las infracciones y las sanciones penales, administrativas o de otra
naturaleza” (Asamblea Nacional Constituyente, 2008, art.76), como un reconocimiento a
su importancia dentro del debido proceso y una limitacién al poder estatal al momento de
tipificar sanciones.

El reconocimiento de este principio a pesar de no ser una innovacion de la norma
suprema del afio 2008, tiene importancia por el hecho de mantenerla a nivel constitucional
y obligar al legislador a adecuar formal y materialmente las normas juridicas a los
derechos previstos en la Constitucion, aunque parezca facil esta tarea lleva con ella la
obligacion de un ejercicio técnico-juridico e incluso dogmaético. Segun lo dispone la
Constitucion ecuatoriana en el art. 132, se requiere de una ley para tipificar infracciones
y establecer sanciones (Asamblea Nacional Constituyente, 2008) y esa es una atribucion
del poder legislativo, es decir, la Asamblea Nacional tiene un margen de actuacion fijado
por el poder originario dentro del cual debe desenvolver sus actuaciones.

Asi en las garantias que deben observar los creadores de la ley se encuentra el principio

de proporcionalidad que puede entenderse como la medida justa entre la infraccion
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cometida y la sancién aplicable, es una forma de proteccion de los ciudadanos ante los
excesos del poder que con el paso del tiempo diferentes Estados lo han incorporado en
sus textos constitucionales, estableciendo una forma de actuacidon y una medida de
control (L6pez-Hidalgo, 2017).

Por otro lado, la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional
(LOGJCC) en el art. 3 numeral 2, establece métodos y reglas de interpretacion
constitucional, indicando que al existir contradicciones entre normas y que no se las
pueda resolver por medio de reglas se aplicara el principio de proporcionalidad, de tal
manera, que la medida restrictiva tenga un objeto valido, sea idénea y que exista un
equilibrio entre la restriccién constitucional y aquello que protege (Asamblea Nacional,
2009), siendo asi la proporcionalidad a mas de una garantia del debido proceso también
es una forma de interpretacién, de ahi la relevancia que ocupa en el ordenamiento
juridico.

Una vez ubicada la proporcionalidad dentro de las disposiciones tanto constitucionales
como normativas ecuatorianas, es importante revisar los antecedentes de este principio.
Desde la antigiiedad el filosofo Platbn como se citdé (De Azcarate, 1872) indicaba que la
pena debe ser proporcional al delito cometido y aunque en sus inicios el principio de
proporcionalidad se identificé con el Derecho Penal, en la actualidad no solo debe
aplicarse a esta rama del derecho, sino también al ambito tributario, administrativo o de
cualquier otra naturaleza, por mandato constitucional.

En el sistema judicial de Estados Unidos, basado en el common law? la proporcionalidad
tuvo su origen en el debido proceso legal y con el transcurso del tiempo se extendid su
validez como un pardmetro para controlar que las leyes referidas a los derechos
fundamentales no contrarien el texto constitucional (Rodriguez- Martinez, 2017), siendo
un antecedente importante si se toma en consideracion que el control constitucional tiene
su origen en dicho pais, cuando los jueces no aplican leyes que no guarden conformidad

con la norma suprema.

! Derecho comun
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En Europa, la proporcionalidad en el siglo XX tuvo un éxito no antes visto, por lo que
influyé en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional aleméan (Cianciardo, 2018), a pesar
no estar de forma explicita en la constitucion y que fue tomado como referente de su
aplicacion practica al no quedarse como un mandato de optimizacion, por ello, es que
incluso se ha sefialado que la proporcionalidad ha ido adquiriendo notoriedad en la
jurisprudencia constitucional de manera gradual en la mayoria de ordenamientos juridicos
(Riofrio-Martinez Villalba, 2016). Lo expuesto, demuestra la factibilidad de incorporar un
mismo principio en ordenamientos legales distintos como son el europeo y el
estadounidense.

En la Convencion Interamericana de Derechos Humanos (CADH), de manera textual no
se recoge este principio, no obstante, en la Opinion Consultiva, OC-5/85, la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH) se pronuncié en el sentido que las
restricciones deben ser proporcionadas al objetivo (Corte Interamericana de Derechos
Humanos, 1985), lo que representa un avance significativo en la normativa comunitaria,
al evidenciar que las leyes deben imponer limitaciones segun el fin perseguido, en lo
posterior, la Corte IDH, en la sentencia del caso Us6n Ramirez vs. Venezuela, se
pronuncid en el sentido que la proporcionalidad y racionalidad deben concurrir en la
facultad punitiva estatal a fin de impedir que existan sanciones infimas que permitan la
impunidad o que se establezcan excesos en las penas (Corte Interamericana de
Derechos Humanos, 2009), sentencia que marca un hito respecto a la aplicacion de este
principio para los paises sometidos a su jurisdiccion.

A pesar de no existir una definicion Gnica del principio de proporcionalidad, el autor
(Carbonell, 2008) indica que “constituye hoy en dia el mas conocido y el mas recurrente
limite de los limites (...) supone una barrera frente a intromisiones indebidas en el ambito
de los propios derechos” (p.10). Entonces, si bien es cierto, el Estado tiene la facultad del
ius puniendi?, no por ello puede excederse de las limitaciones impuestas por el
constituyente; en otras palabras, debe existir mesura entre la actuacién estatal para

sancionar y los derechos de los ciudadanos (Pozo, 2015).

2 Facultad sancionadora del Estado.
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El autor (Alexy, 2019) respecto a la proporcionalidad en una recopilacion de sus propios
ensayos escritos hace cuatro décadas ratifica que la misma esta conformada por los tres
subprincipios que son: idoneidad, necesidad y proporcionalidad en estricto sentido,
aspectos que deben ser considerados por el legislador en la elaboracion de las leyes,
para asegurar de que este principio de rango constitucional no sea un mero enunciado.
Es evidente que la teoria de los tres subprincipios indicados por Alexy fueron recogidos

por el legislador ecuatoriano en la LOGJCC.

Trasgresion del principio de proporcionalidad en la normativa aduanera
ecuatoriana

Dentro del quehacer aduanero regulado por el Cédigo Organico de la Produccion,
Comercio e Inversiones (COPCI), se ha definido que el objeto de la aduana consiste en
facilitar el comercio exterior y ejercer el control de la entrada y salida de mercancias al
pais (Cddigo Organico de la Produccién, Comercio e Inversiones, 2010), control que debe
ser ejercido por la autoridad competente que es el Servicio Nacional de Aduana del
Ecuador (SENAE).

El ingreso de mercancias extranjeras a Ecuador, por regla general se perfecciona con el
pago de los tributos y luego de ellos ingresan al comercio local, no obstante, el legislador
ha previsto la existencia de regimenes especiales o modalidades de importacion,
referidos al ingreso de mercancias extranjeras al pais, los cuales se encuentran
establecidos en el COPCI y descritos en el Reglamento al Titulo de la Facilitacion
Aduanera para el Comercio, del Libro V del Codigo Organico de la Produccién, Comercio
e Inversiones (RCOPCI).

Dichos regimenes de importacion, calificados como especiales en el RCOPCI, son en
realidad una excepcion a laregla general que permiten el ingreso de mercancia extranjera
a territorio nacional sin el pago de tributos al comercio exterior, existiendo una suspension
total o parcial del pago de los mismos, con la autorizacidon respectiva y previo el
cumplimiento de una garantia a favor del SENAE, con el objeto de brindar liquidez al

importador o facilitar el ingreso de turistas al Ecuador, por citar algunos ejemplos.
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En el RCOPCI, se han detallado los conceptos de estos regimenes, tiempos de

permanencia, formas de culminacion, fines admisibles entre otros. Para esclarecer este

tema en la tabla 1 que se presenta a continuacion se hace un resumen de los regimenes

especiales:

Tabla 1

Resumen regimenes especiales de importacion en Ecuador

Nombre del Régimen Especial

Caracteristicas

Admision temporal parareexportacion
en el mismo estado

Plazo de permanencia: depende del fin
admisible, segun el contrato, o hasta un

ano.

Depdésitos aduaneros

Plazo de permanencia: hasta un afo.

Transformacién bajo control aduanero

Plazo de permanencia: hasta 6 meses

Permite introducir mercancias al territorio
ecuatoriano, para ser utilizadas en un fin
y un tiempo determinado, segun el fin
admisible y debe ser culminado mediante
la reexportacion, cambio de régimen, o
cambio de destino, destruccion o ingreso
a una zona especial de desarrollo
econoémico.

Permite que las mercancias importadas
sean almacenadas por un periodo
determinado sin el pago de derechos e
impuestos y recargos aplicables, que
debe terminar con el cambio de régimen,
cambio de destino o la reexportacion de
la mercancia acogida a este régimen.
Permite introducir al pais mercancias con
suspension del pago de tributos al
comercio exterior, para someterlas a
operaciones que modifiquen su especie o
estado, y concluira con la importacién

para el consumo o reexportacion de los
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productos terminados derivados de los
procesos de transformacion.
Vehiculo de uso privado del turista Permite el ingreso del vehiculo de uso
Plazo de permanencia: igual al tiempo privado del turista, (entendido como tal a
maximo otorgado al turista, segun su la persona con residencia habitual en otro
registro migratorio pais y venga con la finalidad de
permanecer no mas del tiempo otorgado
por la autoridad de migracién), podra
culminar con la salida del vehiculo, o con

el cambio de régimen.

Fuente: (Correa-Delgado, 2011).

En Ecuador la sancién tributaria representa la consecuencia establecida por la ley en los
casos de comision de un acto ilicito tipificado como infraccion y recae en quien le es
atribuida (Mogrovejo, 2011). Otros autores ecuatorianos han indicado que la facultad
sancionadora se ejerce para precautelar el cumplimiento de obligaciones de los sujetos
pasivos (Troya-Jaramillo, 2014), lo cual tiene su razon de ser, ya que a mas de verificar
el comportamiento de los obligados a cumplir la ley también incluye el ejercicio del control
a cargo de la administracién que no puede mantenerse alejada ante un incumplimiento
de un sujeto pasivo y debe hacer uso de esta facultad atribuida por ley.

El bien juridico protegido en materia tributaria es el erario o tesoro nacional que se
financia con la recaudacion que realicen las instituciones estatales sea por multas, tasas
o tributos que cubren los gastos permanentes que requiere realizar el Estado para su
funcionamiento. En materia aduanera en aras de brindar facilidades al comercio exterior
en un inicio se dejo de percibir los tributos que corresponden a las mercancias que
ingresan al territorio nacional, bajo un régimen especial y cuando se incumplen los plazos
autorizados, existe una consecuencia juridica, es decir, la imposicién de una multa.

El legislador plasmé en el (Codigo Organico de la Produccién, Comercio e Inversiones,

2010) en el art.191 lit. e, la sancion para el incumplimiento del plazo de regimenes
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especiales aduaneros de importacion, asi la multa a imponer equivale a 1 salario basico
unificado por cada dia de retraso, vale resaltar es acumulable en razén de los dias de
demora en el cumplimiento del régimen y se incrementa su valor en la medida que por
parte del Gobierno Nacional fija dicho monto en enero de cada afio.

Aunque en ocasiones puede resultar bastante subjetivo establecer lo que resulta
desproporcional, en el caso en estudio la multa es de un salario basico unificado del
trabajador en general, por cada dia de incumplimiento del plazo del régimen especial
de importacién, entonces en el afio 2020 el salario es de USD 400,00 (cuatrocientos con
007100 Délares de los Estados Unidos de América).

En la sancién objeto del estudio, al realizar el test de proporcionalidad con los tres
subprincipios que lo conforman (idoneidad, necesidad y proporcionalidad en sentido
estricto), segun las definiciones de (Bernal-Pulido, 2007), el subprincipio de idoneidad si
se cumple, ya que es necesaria una intervencion estatal para sancionar un
incumplimiento a la normativa aduanera para obtener un fin valido que es el control que
ejerce el SENAE al ingreso de mercancias a Ecuador.

En cuanto al subprincipio de necesidad, la sancion debe ser la mas benigna con el
derecho intervenido, para contribuir a alcanzar el objetivo propuesto, este parametro se
encuentra cumplido, al existir la afeccion de un bien patrimonial que resulta evidente es
mas favorable frente a las penas privativas de la libertad, y al haberse tipificado el
incumplimiento del plazo de regimenes especiales como una contravencién sancionada
en sede administrativa y no como un delito con las consecuencias juridicas que ello
acarrea.

En lo referente al principio de proporcionalidad en sentido estricto que debe guardar una
relacion adecuada con el derecho intervenido y que deben compensar los sacrificios que
implica para sus titulares, no se cumple esta condicion al no existir la relacion antes
indicada, pues la afectacion patrimonial es desproporcional a la falta cometida, al no
considerarse el valor de la mercancia o los tributos suspendidos y por ende el perjuicio
ocasionado al Estado en cada caso en patrticular. Asi existe mercancia amparada bajo

un régimen especial que su valor es irrisorio por tratase de desperdicios industriales, y a
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pesar de ello el valor de la multa resulta exorbitante al ser contabilizada de manera diaria.

Casos judicializados, pronunciamiento de la Corte Constitucional y legislacion
andina

La falta de proporcionalidad en la sancion sobre la cual versa este articulo, como es de
esperarse, ha sido sustanciada en sede judicial al impugnarse una multa administrativa
emitida por la Direccion Distrital de Cuenca del SENAE, por citar un ejemplo, en el afio
2016, se emitid6 una sentencia declarando la nulidad de la sancion administrativa por
vulnerar la garantia constitucional de la proporcionalidad, utilizando la siguiente ratio
decidenti ° por parte de los juzgadores:

No es posible sostener (...) que por la mercancia consistente en dos pares de

medias, que se han mantenido en un depdsito aduanero, se pueda sancionar

al Agente de Comercio Exterior con la suma de once mil novecientos dolares

($11.900) (...) razdn por lo que la pena impuesta, se ha apartado del principio

de razonabilidad de la actividad sancionadora de la Administracion que ha de

enmarcar su gestion dentro de un criterio de ponderacion, mesura y equilibrio.

(Tribunal Contencioso Tributario No. 3 con sede en Cuenca, 2016, p. 1).
En la motivacién de la decisidn judicial se realiza la revision y analisis de la norma
sancionatoria del articulo 191 literal €) del COPCI de un salario basico por cada dia de
retraso de incumplimiento de plazo de regimenes especiales, para concluir que se
vulnera el principio de proporcionalidad establecido en la CRE, en el caso expuesto al
tratarse de una mercancia de infima cuantia (dos pares de medias) que incumplié el plazo
de régimen especial de depdsito aduanero y no obstante la sancién impuesta por el
SENAE fue excesiva y desproporcional afectando el patrimonio del importador, aun
cuando es preciso aclarar que la entidad estatal estd sometida al principio de legalidad
qgue rige el Derecho Publico que la obliga a no actuar mas alla de las atribuciones
conferidas en la ley (Asamblea Nacional Constituyente, 2008) y que no tiene mas opcién
que aplicar la ley tal y como se encuentra fijada por el legislador.

Para continuar con la revision de sentencias respecto a la aplicacion del principio de

3 Razén para decidir, fundamentos en los que el juzgador apoya su decisidn
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proporcionalidad es preciso citar una decision de la (Sala Especializada de lo
Contencioso Tributario de la Corte Nacional de Justicia, 2015) que afirma que las
sanciones impuestas deben ser acorde a la falta incurrida, esto por aplicacién del principio
de proporcionalidad establecido en el art. 76 numeral 6 de la CRE, que ordena que debera
existir coherencia entre la infraccibn y la facultad sancionatoria administrativa,
demostrando asi que las actuaciones del Estado ejercidas por sus funcionarios deben
cefirse al mandato constitucional que limita su intervencion.

En la jurisprudencia de la Corte Constitucional ecuatoriana, citada por (Mogrovejo-
Gavilanes, Erazo-Alvarez, Pozo-Cabrera, & Narvaez-Zurita, 2019), se refiere que el
principio de proporcionalidad o prohibicion de exceso, es una garantia para los
ciudadanos frente a la actuacion estatal que limita sus derechos, por lo tanto, se vislumbra
que en el desarrollo de la jurisprudencia del maximo organismo de interpretacion
ecuatoriana existe una preocupacion para definir lineamientos que deben seguir quienes
administran justicia para la aplicacién obligatoria con relacion a este principio.

Para realizar una revision de la forma que en paises andinos, como Colombia perciben
al principio de proporcionalidad, se dice que éste puede ser analizado en dos momentos
el primero: antes de que se proceda a imponer la sancién relacionada con el ejercicio
técnico que realiza el legislador al decidir el bien juridico que busca proteger debiendo
hacer un examen global de los costos y beneficios de las sanciones que contienen las
leyes; y, un segundo momento que tiene que ver con la aplicacion de la sancién como tal
y que tiene a su cargo la autoridad administrativa. (Ramirez-Torrado, 2010).

Este criterio de la autora colombiana parece calzar en la legislacion ecuatoriana y con lo
mencionado en lineas anteriores, que ha sido utilizado como argumento en procesos
contenciosos tributarios, al ser al legislador a quien le corresponde realizar este analisis
global sobre lo que pueda ocurrir por la aplicacion de la ley y, por consiguiente, las
consecuencias negativas de aquello en el comercio internacional, al restarle
competitividad a Ecuador por la existencia de normativa que trasgrede el principio de

proporcionalidad.
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En Perl también se contempla la existencia de regimenes especiales de importacion, asi
para citar un ejemplo en su Ley General de Aduanas, se contempla el régimen suspensivo
para la internacion de vehiculos de turista definiendo que en el caso de excederse el
tiempo autorizado se impondra una sancion equivalente a 0.2 UIT (Unidad Impositiva
Tributaria) que para el afio 2020 equivale a 4300 soles, y solo en el caso de no pagarse
la multa o retirarse el vehiculo del pais en el plazo concedido se procede con el comiso
del vehiculo* (Congreso de la Republica de Per(, 2008) sanciéon que se considera
coherente con relacién a la falta cometida, una vez que, al inicio se fija una sancién
pecuniaria y Unica, y si se incumple con el pago de la misma o no se retira el vehiculo del
pais, el turista pierde la propiedad del mismo, situacion que no ocurre en el caso
ecuatoriano, ya que, en ocasiones ni con el remate del bien objeto de la infraccion se
puede cubrir el valor de la multa.

La situacion respecto a regimenes especiales en Colombia se desarrolla de la siguiente
manera: en el Decreto Ejecutivo 390 que expide la regulacion aduanera del referido pais
se indica que al no cumplirse el tiempo del régimen especial de vehiculo de turista la
sancion a imponer equivale a 200 UVT (Unidades de Valor Tributario) que para el afio
2020 es de 35.607 pesos colombianos y de igual manera que ocurre en el caso peruano
en caso de no pagarse la multa se procedera con la pérdida de la propiedad del bien a
favor del Estado (Santos, 2016).

Al realizar un analisis de la nueva normativa aduanera colombiana, por parte de la autora
(Sanchez-Arias, 2017), manifiesta que en el proceso sancionatorio se refleja el principio
de proporcionalidad debido a que se fijaron sanciones o multas segun si la infraccion es
leve o grave, quedando establecidas sanciones minimas y maximas lo que evita que se
impongan valores exagerados. Esta es una notable diferencia con lo que acontece en la
realidad ecuatoriana en la que no existen margenes de la actuacion de la autoridad
administrativa para la imposicion de la sancion para el incumplimiento del plazo de

regimenes especiales aduaneros.

4 Privacién de la propiedad del bien a favor del Estado.
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En Venezuela la sancion para el incumplimiento del plazo del régimen especial de
importacion temporal para reexportacion en el mismo estado, esté prevista en el art. 118
de la Ley Orgéanica de Aduanas de dicho pais y equivale a una multa fijada a partir de la
valoracion total de las mercancias (Chavez, 1999).

Basta con citar estos tres ejemplos de legislaciones de paises de la Comunidad Andina,
y socios comerciales de Ecuador para evidenciar que las sanciones cumplen con el
principio de proporcionalidad ya que en su tipificacion se toma en consideracién el valor
de la mercancia o a las unidades tributarias de cada pais como es el caso de Peru y
Colombia, lo que es considerable es que se tratan de valores fijos, no acumulables como
si ocurre en el caso de Ecuador, en el que ademas de ser una multa diaria la misma es
acumulativa, sin que exista un limite maximo para su imposiciébn y en ocasiones se
convierte en una multa impagable e incobrable para el SENAE lo que ademas la convierte
en poco eficaz al no ser recaudada por el Estado por no existir la suficiente capacidad de

pago por parte del infractor.

METODO

La metodologia utilizada en el estudio tuvo un disefio no experimental-transversal con un
caracter descriptivo-explicativo (Hernandez, Fernandez, & Baptista, 2014), por cuanto se
conceptualizé el principio de proporcionalidad en materia constitucional y la forma en la
gue es concebido dentro de la legislacién ecuatoriana como parte del debido proceso,
para en lo posterior enfocarse en los regimenes especiales aduaneros de importacion
como objeto de estudio.

La investigacion tuvo como fundamento la revision bibliografica obtenida de la
Constitucion de la Republica del Ecuador como punto de partida, la regulacion existente
en materia aduanera, libros, sentencias, articulos indexados que fueron obtenidos de
bases de datos cientificas, revistas juridicas como Mario Alario D’Filippo, lustitia Socialis,
Revista Chilena de Derecho, entre otras.

El enfoque utilizado fue mixto con prevalencia en el método cualitativo, basada en la

revision documental de: doctrina, casos practicos surgidos por el problema en
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investigacion y legislacion comparada de paises de la Comunidad Andina. En cuanto al
método cuantitativo se lo utilizé para efectuar una encuesta a personas involucradas con
el sector aduanero, con los resultados obtenidos se alimento la propuesta del trabajo.
De manera adicional se empled el método analitico-sintético, debido a que, con el analisis
efectuado, se obtuvo elementos encaminados a demostrar que en la legislacion
ecuatoriana con relacion a la sancion tipificada por incumplir plazos de regimenes
especiales aduaneros de importacion se trasgrede el principio de proporcionalidad. Otro
meétodo utilizado fue el dogmatico al haberse examinado los principios doctrinales de la
proporcionalidad para su posterior interpretacion dentro de las disposiciones aduaneras
cuestionadas.

Se hizo un muestreo por conveniencia, con una técnica no aleatoria y una muestra no
probabilistica, comprendida por 13 personas, empleando el criterio de la profesion de las
personas encuestadas, el campo en el que desarrollan sus actividades, la experiencia
obtenida, el conocimiento de la materia; de tal manera que la muestra se integré por
importadores, abogados en libre ejercicio con conocimiento de la materia, fiscales y

servidores aduaneros.

RESULTADOS

La encuesta efectuada respecto a la sancién para el incumplimiento de los plazos de
regimenes especiales aduaneros de importacién en Ecuador, se realizd para tener un
panorama claro de la forma en la que es percibida por quienes desarrollan sus actividades
en el sector y tienen conocimiento del tema.

El objeto de investigacibn es académico, enmarcado dentro del concepto de
proporcionalidad entre infracciones y sanciones, no obstante, de aquello se encuesto a
fiscales, servidores de aduana, importadores y abogados en libre ejercicio con
experiencia en el campo aduanero, quienes conocen las consecuencias de la aplicacion
practica de la multa a los infractores.

La encuesta estuvo integrada por 10 preguntas con respuestas predefinidas, la cual fue

aplicada a 13 personas, 12 de ellas en territorio ecuatoriano y 1 de ellas en el extranjero,
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los resultados obtenidos fueron analizados de manera sistematica.

Al inicio se consulté si las personas tienen conocimiento de lo que implica la importacion
de mercancias, esto para confirmar el hecho que los encuestados saben la forma en la
que se desarrolla el proceso, asi el 100% respondié que si, y este resultado permitié
avanzar con las demas preguntas.

A continuacién, se consultd sobre los regimenes o modalidades especiales de
importacion que incluyen la suspension de tributos de las mercancias ingresadas al pais
por tiempo limitado, el resultado fue que el 92,3% estuvo de acuerdo con la existencia de
tales beneficios para los importadores, mientras que, un 7,7% no esta a favor de la
existencia del referido beneficio.

Se pregunto si el valor de la multa a imponerse por la infraccién al plazo de regimenes
aduaneros (un salario basico unico del trabajador por cada dia de retraso en el retraso),
es excesivo; resultando que, existié un porcentaje mayoritario de la poblacion encuestada
que comprende el 76,9% (figura 1) que consider6 que en efecto es una sancion alta,

frente a un 23,1% que no estimo excesivo el monto de la sancion.

76,9

= Es excesiva = No es excesiva

Figura 1. Sancién por incumplimiento del plazo de regimenes especiales aduaneros.
Fuente: Encuesta aplicadas a fiscales, abogados de libre ejercicio y servidores
aduaneros.
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El resultado obtenido al preguntar si piensa que existe una relacion entre la infraccion
cometida y la sancion a imponerse fue que un 76,9% de los encuestados, indicé que no,
en contraste con un 23,1% de la poblacion encuestada que contesto si.

En una de las preguntas medulares de la investigacion referente a establecer si los
encuestados consideran que la sancidén objeto de la encuesta, es inconstitucional por
falta de proporcionalidad entre infracciones y sanciones, el 76,9% (figura 2) indicé si,
frente a un 23,1% de la poblacibn encuestada que seflala que no existe

inconstitucionalidad.

76,9

= Es inconstitucional = No es inconstitucional

Figura 2. Sancién por incumplimiento del plazo de regimenes especiales aduaneros.
Fuente: Encuesta aplicadas a fiscales, abogados de libre ejercicio y servidores
aduaneros.

En la interrogante enfocada en establecer si los encuestados consideran la necesidad de
realizar una reforma legal a la multa objeto de la encuesta, un porcentaje mayoritario del
84,6% (figura 3), consider6 gue si, esto, en contraste con un 15,4% que sefiala que no

se debe efectuar el cambio normativo.
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3,2

84,6

= Es necesaria = No es necesaria

Figura 3. Sancién por incumplimiento del plazo de regimenes especiales aduaneros.
Fuente: Encuesta aplicadas a fiscales, abogados de libre ejercicio y servidores
aduaneros.

Como consecuencia de la respuesta afirmativa de la pregunta anterior, se consulto la
forma en que los encuestados creen adecuado que se tipifique la sancion objeto de
estudio, obteniendo los siguientes resultados: un 38,5% se inclina porque debe fijarse en
base al porcentaje de los tributos suspendidos, un 30,8% por un porcentaje de la
mercaderia, el 15,4% por otra forma de sancion, el 7,7% opina que debe tomarse en
cuenta la totalidad de la mercancia y un 7,7 afirma que la multa debe establecerse sobre
la base de un valor Unico fijado utilizando el salario basico unificado del trabajador como
referencia.

Para finalizar la encuesta se consulto si la poblacién considera que la sancién antes
indicada le resta competitividad a Ecuador frente a sus socios comerciales, que para igual
infraccién imponen una sancién menor, el resultado mostré que un 92,3% respondié de
manera afirmativa, al contrario de un 7,7% que respondi6 que no.

Los resultados obtenidos confirman la necesidad de realizar una reforma a la sancién por
incumplimiento del plazo de los regimenes especiales aduaneros, por considerar que es
excesiva y que ocasiona graves consecuencias al importador e incluso que le resta

competitividad a Ecuador frente a otros paises, de tal manera que, se tomara el criterio
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mayoritario de los encuestados para la elaboracion de la propuesta de reforma a la

sancion cuestionada.

PROPUESTA

Una vez revisados los resultados de la encuesta, se reafirma la problematica respecto a
la falta de proporcionalidad existente en la disposicion que sanciona el incumplimiento de
regimenes especiales aduaneros en Ecuador, al no existir ninguna relacion entre la
infraccion cometida y la multa a imponerse, por el contrario denota que el Estado no ha
limitado su actuacién frente a las garantias procesales de los infractores, debido a que la
multa es confiscatoria al contabilizarse de manera diaria y acumulativa. Por ello se
plantea una propuesta de modificacion de la sancion tipificada en el articulo 191 literal e)
del Cdédigo de la Produccion, Comercio e Inversiones, (COPCI) por medio de una

Reforma al indicado cuerpo legal, lo cual se describe en la figura 4:

Exposicion de
motivos

Progyecta
de refarme
al Cédigo de la Produccion
Comercio # Inversiones

Figura 4. Esquema de propuesta de Reforma al COPCI.
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Exposicion de motivos

Al verificarse la trasgresion de la garantia de la proporcionalidad en la disposicion
aduanera que castiga el incumplir el plazo de regimenes especiales aduaneros, con 1
salario basico unificado del trabajador por cada dia de retraso, debido a que resulta
excesiva para el infractor y que ademas no guarda relacion con la lesion ocasionada al
bien juridico protegido que en materia aduanera es el erario nacional, con base en los
tributos que el Estado dejé de percibir al conceder un régimen especial de importacion,
es imperioso cumplir con la disposicion constitucional que obliga al legislador a adecuar
las leyes a los derechos previstos en la Constitucién y los tratados internacionales que
permita mantener un equilibrio en la relacién del Estado frente a los derechos ciudadanos.
Es evidente que el poder sancionatorio estatal tiene un limite como lo ha reconocido la
Corte Constitucional en su jurisprudencia vinculante, como se cité con anterioridad y si
bien es cierto, existe una infraccién que debe ser castigada, en el caso objeto de estudio,
de manera pecuniaria, no quiere decir que por tal motivo se deba atentar contra el
derecho de la propiedad y capacidad de pago de quien cometi6 una falta, incluso sin que
exista dolo.

En el articulo 104 del (Cadigo Orgéanico de la Produccién, Comercio e Inversiones, 2010),
se establecieron los principios fundamentales que rigen la normativa aduanera, entre
ellos la facilitacion al comercio exterior y la buena fe, los cuales se ven conculcados frente
a la existencia de una sancion que le resta competitividad a Ecuador frente a sus
principales socios comerciales que para igual falta imponen una sancién acorde a la
infraccidbn cometida y de manera gradual.

De la revision de las actas del Proyecto del COPCI, de manera especial en el segundo
debate, al referirse a las reformas realizadas en temas de aduana el Presidente de la
Comision del Régimen Econdmico y Tributario y su Regulacion y Control, Francisco
Velasco, (a quien le correspondio tramitar el proyecto) mencioné que en relacion a temas
de aduana se busco agilizar los procesos, disminuir tiempos y costos de almacenaje y el
endurecimiento de leyes para sancionar el contrabando (Asamblea Nacional del Ecuador,

2010), sin discutirse en el pleno la sancion fijada para los regimenes especiales, que se
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tipifico como fue remitida por el Presidente de la Republica, quien tuvo la iniciativa de ley,
de ahi la importancia de tratar su reforma al tener mas de 9 afios de vigencia.

Para que exista proporcionalidad entre la infraccion cometida y la sancién originada como
consecuencia del no cumplir el plazo de regimenes especiales de importacion se hace
necesario considerar los ingresos que deja de percibir el Estado al permitir el ingreso de
mercancias al pais con la suspension de tributos, siendo asi, una vez que el importador
o turista que infringié la normativa de la materia, debe repararse este dafio en la cuantia
en la que se afectd los intereses estatales, no con el objetivo de que exista el uso
indiscriminado del beneficio de suspensidn tributaria sino que, en la misma medida en la

que se afecte al pais sea castigada la infraccion cometida.

Considerando:

Que, el art. 33 numeral 2 de la Constitucion de la Republica, manda que las leyes
organicas deben reglar el ejercicio de derechos y garantias constitucionales.

Que, el art. 76 numeral 6 de la Constitucion de la Republica dispone que se incluya como
garantia basica de todo proceso, que las leyes establezcan la debida proporcionalidad
entre infracciones y sanciones penales, administrativas y de cualquier otra indole.

Que, el art. 84 de la Constitucion de la Republica obliga al legislador a adecuar de manera
formal y material a las leyes con los derechos previstos en la Constitucion y los tratados
internacionales y que, de ninguna manera, la reforma de leyes afectara los derechos
reconocidos en la Constitucion,

Que, el art. 132 de la Constitucién de la Republica establece que se requerira de leyes
para tipificar infracciones y las sanciones que correspondan, las cuales deben ser
aprobadas por la Asamblea Nacional.

Que, el art. 283 de la Constitucion de la Republica sefiala que el sistema econdémico es
social y solidario que reconoce al ser humano como sujeto y fin, y busca una relacion
dindmica y equilibrada entre sociedad, Estado y mercado.

Que, en el art. 300 de la Constitucion de la Republica, se indica que la politica tributaria

estimulara el empleo, la produccion de bienes, y servicios.
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Que, el articulo 82 de la Constitucion de la Republica conceptla al derecho a la seguridad
juridica como la existencia de normas juridicas previas, claras, publicas aplicadas por la
autoridad competente.

Que, el art. 5 del Cddigo Tributario establece que el régimen de tributos se guiara por los
principios de legalidad, igualdad, proporcionalidad e irretroactividad.

Que, en el art. 104 del Cadigo Organico de la Produccién, Comercio e Inversiones
constan como principios fundamentales de la normativa aduanera la buena fe y la
facilitacion al comercio exterior.

Que, en el art. 190 literal j) del Codigo Organico de la Produccion, Comercio e Inversiones
se establece como una contravencion en contra de la administracion aduanera el
incumplir los plazos de regimenes especiales por el propietario, consignante o
consignatario de la mercancia.

Que, en el art. 191 literal e) del Cdodigo Organico de la Produccién, Comercio e
Inversiones se tipifica con un salario basico unificado del trabajador al incumplimiento de
plazos de regimenes especiales por cada dia de retraso, sancién que no guarda la
proporcionalidad entre infraccion y sancién, al no tomarse en cuenta el perjuicio tributario
ocasionado al Estado por la falta cometida que con su aplicacion practica ha ocasionado
graves perjuicios a los infractores y que ademas es poco eficaz en su recaudacion.
Que, con la implementacion de una sancién excesiva, el pais pierde competitividad frente
a sus principales socios comerciales, ademas de no contar con criterios de razonabilidad
al establecer que sea calculada de manera diaria y acumulativa.

En ejercicio de las facultades establecidas en el art. 120 numeral 6 de la Constitucién de

la Republica, la Asamblea Nacional del Ecuador, expide la siguiente:

Reforma al Cédigo Orgéanico de la Produccion, Comercio e Inversiones
Art. 1.- Reemplacese el literal €) del art. 191, por el siguiente:
e. En el caso de la letra j) del articulo anterior, con una multa equivalente al valor de los

tributos suspendidos por el acogimiento al régimen especial.
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Dado, en la ciudad de San Francisco de Quito, a los ...dias del ano 2020.

DISCUSION

La finalidad de este trabajo se enmarco en evidenciar que se trasgrede el principio de
proporcionalidad en la sancién determinada para el incumplimiento del plazo de
regimenes especiales aduaneros en Ecuador que equivale a un salario basico unificado
del trabajador por cada dia de retraso; para lo cual se inicié ubicando este principio dentro
de las garantias del debido proceso y la obligatoriedad del legislador de adecuar la
normativa secundaria a los derechos establecidos en la Constitucion.

En efecto, para verificar si la multa objetada cumple con los sub principios que conforman
la proporcionalidad, se analiz6 cada uno de ellos, y se logré establecer que no se cumple
con la proporcionalidad en sentido estricto, al resultar exagerada por la falta cometida, lo
que significa que no existe un equilibrio entre el poder sancionatorio estatal y las garantias
de los ciudadanos.

Para continuar con el estudio, se efectu6 una encuesta a importadores, fiscales,
servidores de aduana y abogados en libre ejercicio con experiencia en el comercio
internacional, para conocer su percepcion respecto a la aplicaciéon practica de esta multa
que es contabilizada dia a dia y que no se relaciona con el perjuicio ocasionado al Estado;
de manera adicional se recogieron opiniones de las consecuencias econdmicas para los
infractores por la sancién antes sefialada concluyendo en necesidad de implementar una
reforma.

En virtud de lo expuesto, para solucionar la falta de coherencia entre la infraccion
cometida y la multa a imponerse establecida en el literal €) del art. 191 del COPCI, y con
el afan que la normativa que regula el sector aduanero se enmarque en los derechos
reconocidos en la Constitucion, se plantea una propuesta de reforma a la norma de
marras que permita que la sancion aplicable se calcule segun los tributos que dejo de
cobrar el Estado en un primer momento, y evitar que se sigan vulnerando derechos de
los administrados que en muchas ocasiones aun perdiendo la propiedad del bien

importado no cubren los valores impuestos a consecuencia de una sancion que ademas
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es ineficaz, cuando por su monto elevado no puede ser recaudada por el SENAE, entidad

encargada del control de mercancias que ingresan y salen del territorio ecuatoriano.
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