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Abstract:

El presente trabajo investigativo aborda como tema fundamental el sistema contencioso

tributario y las principales caracteristicas del mismo.

Realiza, por su parte, un anélisis del procedimiento contencioso tributario del Ecuador y
cual ha sido su desarrollo a través de los afios, para luego abordar un analisis comparativo
con los demas paises miembros de la Comunidad Andina tomando los puntos
fundamentales de la materia contenciosa administrativa y tributaria para realizar dicha
comparacion; y finaliza puntualizando una seria de conclusiones y estableciendo cierta

recomendaciones en el estudio de este tema.
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Introduccién:

Es de fundamental importancia, en un mundo globalizado como el nuestro, conocer
mas sobre los diferentes sistemas tributarios imperantes en el mundo, mas ain cuando se
tratan de sistemas referentes al quehacer judicial dentro de paises que por su cercania
geogréfica y su afinidad histdrica tienen tanta relacion como es el caso de los paises
miembros de la Comunidad Andina; es asi que, el presente trabajo consiste en un estudio de
dichos sistemas partiendo el analisis de un concepto general y Unico sobre el sistema
contencioso tributario, para avanzar y profundizar de manera especifica en la forma como

éste se desarrolla en Ecuador, Bolivia, Colombia y Peru.

La tesis estd dividida en tres capitulos, el primero referente a los conceptos
generales del contencioso tributario y del sistema contencioso tributario ecuatoriano. El
segundo estudia las principales caracteristicas de las legislaciones tributarias en cuanto al
procedimiento contencioso, en esta materia, de los demas estados miembros de la CAN,
para finalizar el estudio con un tercer capitulo que contiene las conclusiones generales del
trabajo y ciertas recomendaciones extraidas del andlisis realizado de cada una de las

legislaciones.



El presente trabajo pretende destacar las ventajas y desventajas de cada uno de los
sistemas, asi como abstraer conceptos basicos que sirvan de base para un analisis

enriquecedor al quehacer tributario ecuatoriano y de la region.

CAPITULO |

Sistema Contencioso Tributario.- Jurisdiccion Contenciosa Tributaria: Naturaleza Juridica.-
Jurisdiccién Contenciosa Tributaria Ecuatoriana.- Referencia Historica.- Elementos
fundamentales.- Analisis del sistema contencioso tributario ecuatoriano.

En el presente capitulo se realizard un andlisis de las principales caracteristicas del
contencioso tributario, es decir un estudio de las formas procesales para la solucion de los
conflictos que surgen entre las administraciones tributarias y los contribuyentes,
entendiéndose por estos Ultimos a las personas naturales o juridicas con derechos y
obligaciones frente al ente publico asi como también se realizara un andlisis del sistema
contencioso tributario ecuatoriano, con el objetivo de lograr un desarrollo agil y general de

los otros sistemas tributario que se pretende tratar en este trabajo de investigacion.

1. Sistema Contencioso Tributario.-
Tomando en cuenta por una parte, la naturaleza especifica de las relaciones juridicas
que se produce entre administrados y administracion, en el cumplimiento del fin pablico de

la tributacion que nace de la potestad del Estado para exigir prestaciones de esa naturaleza



y del deber constitucional de toda persona sea esta nacional o extranjera® de contribuir de
acuerdo con su capacidad al financiamiento del Estado; y por otra, de la necesidad de la
existencia en un Estado de Derechos, de un ordenamiento juridico que en aplicacién de los
mandatos constitucionales provea de una tutela jurisdiccional efectiva, para garantizar los
derechos de los contribuyentes, responsables o terceros, frente al accionar de las
administraciones tributarias, derechos que deben ser respetados y garantizados en todos los

ambitos de esa relacion.

Al procedimiento contencioso se lo entiende como conjunto de medios 0 recursos que
provee la Ley, para dar solucion a los conflictos que surgen del conjunto de relaciones
juridicas tributarias® y que son planteados por los sujetos pasivos de esa relacion, los
contribuyentes, en defensa de sus derechos que han sido lesionados por la actuacion del
sujeto activo. Solucion que comporta un acto jurisdiccional en el que se establece una
declaracion con caracter de definitiva respecto a quien corresponde el derecho invocado.
Este procedimiento contencioso administrativo y tributario es una consecuencia y

proyeccion del llamado procedimiento administrativo, que de acuerdo a los profesores

! Art. 9 de la Constitucién de la Republica del Estado publicada en el RO 449 del 20 de Octubre del 2008

establece: “Las personas extranjeras que se encuentren en el territorio ecuatoriano tendran los mismos derechos y deberes
gue las ecuatorianas, de acuerdo con la Constitucién”.

Art. 1.- El recurso contencioso-administrativo puede interponerse por las personas naturales o juridicas contra los
reglamentos, actos y resoluciones de la Administracién Publica o de las personas juridicas semipublicas, que causen estado,
y vulneren un derecho o interés directo del demandante.

Art. 217 y 220 del Cédigo Tributario
Art. 2.- También puede interponerse el recurso contencioso-administrativo contra resoluciones administrativas que lesionen
derechos particulares establecidos o reconocidos por una ley, cuando tales resoluciones hayan sido adoptadas como

consecuencia de alguna disposicion de caracter general, si con esta se infringe la ley en la cual se originan aquellos
derechos.
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Espafioles Garcia de Enterria y Fernandez® constituye la ordenacién unitaria de una
pluralidad de operaciones expresadas en actos diversos realizados de manera heterogénea

por diferentes sujetos que llevan a la produccion de un sinndmero de actos administrativos.

El sistema contencioso constituye en nuestra legislacion un medio ordinario para la
revision de los actos de determinacion tributaria y de las decisiones adoptadas por las
distintas administraciones tributarias, revisién que es atribuida a un 6rgano colegiado
independiente y autonomo de la Administracion puablica y que forma parte de la estructura
de la Funcion Judicial -los Tribunales Distritales de lo Fiscal -que conforme establece
nuestro Codigo Organico Tributario, gozan de la potestad publica para conocer y resolver
las controversias que se susciten entre las administraciones tributarias y los contribuyentes
responsables y terceros-. Revisidn que es posible por medio de las acciones y recursos que
deducen los contribuyentes, ejerciendo su potestad de oponerse al cumplimiento y
ejecucion de esos actos, cuando consideren que ellos causan lesion a sus derechos

subjetivos.

El proceso contencioso tributario en el derecho de paises como Argentina por
ejemplo, la jurisdiccion y competencia para la solucion de conflictos en el ambito tributario
estd en gran parte asignada a drganos especificos del poder administrativo, y solo por

excepcion a la funcién judicial®, tema que se plantea para una interesante discusion

3 Eduardo Garcia de Enterria y Tomas Ramoén Fernandez, Curso de Derecho Administrativo, Bogota, Temis Palestra, 2008,
pp. 371y ss.

4 Diaz Ortiz José, Introduccion al Derecho Procesal Tributario. Argentina. www.cpacf.org.ar/doctrinainstituto. Pag 8. (04 de
noviembre del 2009)

Tribunal Fiscal de la Nacion. Resuelve apelaciones. Compuesto por 21 vocales en 7 Salas. Cuatro Salas entienden en
materia impositiva (2 abogados y 1 contador) y Tres Salas entienden en materia aduanera (3 abogados). Cada Vocal es
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doctrinal respecto a la procedencia y eficacia juridica del ejercicio jurisdiccional de 6rganos
de caracter administrativo, los que, por ausencia de independencia y autonomia, al formar
parte de la administracion, no pueden ser considerados como jurisdiccionales; pese a estos
cuestionamientos, esta realidad prevalece en la mayoria de sistemas juridicos tributarios de
América Latina y en especial de los paises miembros de la Comunidad Andina como
Colombia y Pert, lo que ha permitido crear una distincion conceptual entre jurisdiccion
contenciosa tributaria en sede administrativa, contenciosa administrativa en sede judicial,
en la que se incluye el conocimiento de la materia administrativa tributaria; vy, la
contenciosa Tributaria judicial autbnoma. En el primer caso, por disposicion legal se
encomienda la resolucion de las controversias surgidas en el ambito tributario a un érgano
que forma parte de la estructura jerarquica del poder ejecutivo; ente que, ante el
planteamiento de los contribuyentes, tramita un verdadero proceso y resuelve en derecho,
decision que tiene las caracteristicas juridicas de la sentencia judicial. Por ejemplo, en el
caso de Colombia, las acciones tributarias proceden a través del recurso de reconsideracion
ante la misma Administracion Tributaria que emite el acto cuestionado; en tanto que,
corresponde conocer en instancia superior tales acciones a través del recurso contencioso
administrativo ante el Consejo de Estado, 6rgano jurisdiccional independiente de la
administracion activa y de la funciéon Judicial®; por otra parte en el segundo caso y

tomamos como ejemplo Perd, la instancia administrativa de impugnacion de los actos

asistido por un Secretario (abogado o contador)Los Vocales son designados por el Poder Ejecutivo previo concurso de
antecedentes. El Presidente del Tribunal lo elige el Poder Ejecutivo de entre los Vocales.- (Ley de Procedimientos Fiscales
Ley 11683. Texto ordenado por Decreto 821 de 13/7/1998 y normas juridicas modificativas y reglamentarias).

> Ley General de Procedimiento Administrativo Decreto 624 de 30/3/1989, modificativos y complementarios, emitido por el
Consejo de Estado
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tributarios corresponde a la Superintendencia Nacional de Administraciones Tributarias
(SUNAT) cuyas resoluciones pueden ser impugnadas mediante recurso de apelacion ante el
Tribunal Fiscal, 6rgano que ejerce la jurisdiccion contenciosa administrativa y tributaria y
que es designado por el poder ejecutivo, mediante Decreto Supremo. El Tribunal peruano
estd conformado por varias salas; cada sala compuesta por tres vocales con sus respectivos
suplentes, que deben ser profesionales de reconocida solvencia moral y versacion en
materia tributaria o aduanera, con no menos de 5 afios de ejercicio profesional o 10 afios de

experiencia en materia tributaria o aduanera.’

Personalmente sostengo que el fundamento o la razon de ser del procedimiento
contencioso, sin considerar la forma o medios a través de los cuales se desarrollen en cada
legislacidn, se basan en la necesidad de que los actos administrativos de imposicion en sus
diversas manifestaciones, se adecuen a los sustentos legales, (facultad reglada) y a las
exigencias de la equidad tributaria, puesto que, siendo las relaciones entre la administracion
tributaria y los contribuyentes de caracter juridico, estas deben estar limitadas por los
principios fundamentales del respeto a los derechos de los ciudadanos y particularmente, al

inalienable Derecho a la propiedad.

En esa razén, corresponde a la jurisdiccion contenciosa, ejercer el control de la
legalidad y la justicia de las decisiones emanadas de la administracion publica; y si fuere el
caso otorgar al agraviado los medios o instrumentos para reparar el dafio, o suspender total
o parcialmente los efectos del acto que lo perjudica, cumpliendo asi su finalidad social de

solventar los conflictos producidos como consecuencia del indebido ejercicio de las

6 Centro Interamericano de Administraciones Tributarias. CIAT
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facultades administrativas; a pesar de ser éste el objetivo mas importante de un
procedimiento contencioso y de ahi la importancia que creo cobra, en el ambito tributario,
llega a ser muy dificil que el objetivo de impartir justicia como la conocemos desde la
época de Ulpiano’ se cumpla, pues el procedimiento contencioso como tal resulta largo y
por tanto retarda la resolucion del caso, siendo bastante certero el aforismo juridico que

establece que “justicia que tarda no es justicia”.

El sistema procesal, como se ha dicho, tiene como funcién trascendente la
proteccion de los valores juridicos basados en la equidad, defensa de la legalidad y la
garantia contra la transgresion de la normas, lo que se aplica no s6lo en beneficio del
contribuyente frente al Estado “fuerte” sino también la defensa y las garantias juridicas
frente a los administrados que en su momento, pueden llegar a utilizar los vacios legales
para perjudicar al fisco y por ende al mismo Estado; lo dicho, tiene mucha relacién con un
estudio realizado por el profesor José O. Casas, el cual se refiere a la importancia de la
correcta reglamentacion de la relacion juridico-tributaria entre el administrado y el ente

administrador del tributo®.

Bajo estos presupuestos, analizamos el contenido de nuestro proceso contencioso,

partiendo del origen, que se manifiesta en la accion o proposicion del contribuyente.

“lustitia est constans et perpetua voluntas iussum cuique tribuendia” (La justicia es la constante y perpetua

voluntad de dar a cada uno su derecho). Ulpiano, jurista romano murié en Roma en el 228.

Rodrigo Borja Cevallos, Enciclopedia de la Politica, Mexico, Editorial Fondo de Cultura Econémica, 1997, Pag. 560

8José Casas O., Derechos Humanos y Tributacién. Revista Juridica de Buenos Aires, Ed. Abeledo Perot S.A., 2002, P4g. 16

14



1.1 Naturaleza Juridica de la Accion Tributaria.- ElI término accion proviene del
vocablo latino “aguere”, que significa ejercer una facultad, realizar algo; también entendido
como el efecto o resultado de hacer o la posibilidad de ejecutar alguna cosa, por lo que, su
concepto esta vinculado con la actividad misma del hombre. En el campo juridico y desde
la época del Derecho Romano, la *“actio”, estaba directamente vinculada con la potestad
juridica de realizar alguna cosa, especialmente de exigir, reclamar algo o defenderse de la
pretension de un tercero.’

En base a las definiciones de derecho, derecho administrativo, derecho tributario y
derecho procesal que conocemos; podriamos decir que el derecho tributario procesal es un
conjunto de normas que regulan la relacion de los contribuyentes y el Estado, tanto en el
ambito administrativo como en el &mbito procesal judicial; en el caso ecuatoriano no existe
un codigo procesal tributario especifico- a diferencia de paises como Per( o Chile- sino que
el desarrollo de este tipo de relaciones se produce con sustento en las disposiciones del
Cédigo Organico Tributario® y como norma supletoria actta el Cédigo de Procedimiento
Civil, igual cosa sucede con algunas legislaciones a nivel sudamericano (Argentina y Chile)
que a pesar de contar con un texto juridico propio de la materia recurren como norma

supletoria al derecho civil.

9Rodrigo V. Patifio Ledesma, Sistema Tributarfio Ecuatoriano Tomo /1, Loja, Editorial de la Universidad Técnica Particular de
Loja, 2005. Pag. 115.

loLo relativo al procedimiento contencioso tributario esta reglado por el Cédigo Tributario en el Libro Tercero “Del
procedimiento contecioso”, a partir del articulo 217 hasta el articulo 309
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Con sustento en los planteamientos formulados por el profesor Juan Boada Pérez**
es necesario realizar una distincion entre lo que es el procedimiento administrativo y el
proceso administrativo; pues cuando hablamos de procedimiento administrativo estamos
refiriéndonos a la secuencia de los actos de autoridad administrativa relacionados entre si y
tendientes a un Unico fin, por lo que el procedimiento asi entendido, resulta una serie
cronoldgica de actos o actuaciones dirigidas a un resultado, dichos procedimientos en la
actualidad son preestablecidos y perfectamente delineados en la normativa vigente, que no
solo dirigen el correcto y adecuado cumplimiento de las funciones y facultades de la
Administracion, sino que establecen un limite fundamental en la garantia y proteccion de
los derechos del administrado. Por lo tanto, en Derecho Tributario Procesal, se utiliza el
término procedimiento administrativo, para referirse con él, al conjunto de actos realizados
ante la autoridad administrativa por parte del administrado, tendientes a obtener la
correccion, enmienda o eliminacién de los efectos producidos por un acto de ella emanado;
lo que difiere al entendimiento que se debe dar al proceso contencioso, que se refiere al
conjunto ordenado de actos emanados de las partes procesales (Estado y contribuyente) y
de un drgano de la administracion de justicia, por tanto imparcial e independiente de los
entes en conflicto, cuyo fin ulterior se orienta a resolver la controversia que le ha sido
sometida, a través de un dictamen o sentencia fundada y motivada en las normas legales, la
que tendrd fuerza de cosa juzgada, revistiéndose asi el proceso de auténtico caracter

jurisdiccional. (R. Patino: 2005, Pag. 120)

llJuan Boada Perez, Conferencia dictada en el seminario “Régimen Tributario Ecuatoriano’, Cuenca, Marzo 1996. Pag 3.
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El Derecho Tributario ecuatoriano basado en el Derecho Administrativo® ha
procurado establecer un equilibrio entre la potestad estatal para obtener recursos y exigir al
administrado una contribucién a través de los érganos administrativos y las garantias de
aquellos que contribuyen respecto de la integridad de su patrimonio; este equilibrio se
plantea como necesario, pues el poder estatal por sus propias caracteristicas tiene una
posicion privilegiada con capacidad de exigir coactivamente contribuciones que muchas
veces y antes de la vigencia del Cddigo Organico Tributario y de la inclusion en el sistema
juridico del principio de legalidad tributaria', los fundamentos de la imposicién y los
modos de recaudacién, se sustentaban en decisiones de orden politico, sin consideracion
alguna de los derechos del contribuyente. Con la vigencia del Cédigo Orgénico Tributario y
la constitucionalizacion de los principios basicos, establecidos en el llamado Pacto de San

José™ como los de igualdad, generalidad, proporcionalidad y justicia tributaria™, surge la

12Pues el Derecho Administrativo regula en general todos los actos de la Administraciéon Publica. En la Ley de la Jurisdiccion
Contenciosa Administrativa (publicada en el Registro Oficial 338 del 13 de marzo en 1968), por ejemplo, se establecen las
reglas generales de los procedimientos administrativos, reglas que aplican también para el caso del Derecho contencioso
tributario con las particularidades del caso.

13 Constitucién Politica de la Republica: “Art. 301.- Sélo por iniciativa de la Funcion Ejecutiva y mediante ley sancionada por
la Asamblea Nacional se podra establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos. So6lo por acto normativo de 6rgano
competente se podran establecer, modificar, exonerar y extinguir tasas y contribuciones. Las tasas y contribuciones
especiales se crearan y regularan de acuerdo con la ley.”

146‘0nvencién Interamericana sobre Derechos Humanos. San José Corta Rica, 22 de noviembre de 1969, adoptado por el
Ecuador por Decreto Supremo No. 1883, publicado en el Registro Oficial 452 de 27 de octubre de 1977.

15 “ARTICULO 8.- GARANTIAS JUDICIALES. 1. Toda persona tiene derecho a ser oida con las debidas garantias y dentro de
un plazo razonable, por un juez o tribunal competente, independiente e imparcial, establecido con anterioridad por la ley, en
la sustanciacion de cualquier acusacién penal formulada contra ella, o para la determinacién de sus derechos y obligaciones
de orden civil, laboral, fiscal o de cualquier caracter. 2. Toda persona inculpada de delito tiene derecho a que se presuma su
inocencia mientras no se establezca legalmente su culpabilidad. Durante el proceso, toda persona tiene derecho, en plena
igualdad, a las siguientes garantias: a) Derecho del inculpado de ser asistido gratuitamente por el traductor o intérprete,
sino comprende o no habla el idioma del juzgado o tribunal; b) Comunicacién previa y detallada al inculpado de la acusacion
formulada; c) Concesion al inculpado del tiempo y de los medios adecuados para la preparacion de su defensa; d) Derecho
del inculpado de defenderse personalmente o de ser asistido por un defensor de su eleccién y de comunicarse libre y
privadamente con su defensor; e) Derecho irrenunciable de ser asistido por un defensor proporcionado por el Estado,
remunerado o no segun la legislacién interna, si el inculpado no se defendiere por si mismo ni nombrare defensor dentro del
plazo establecido por la Ley; f) Derecho de la defensa de interrogar a los testigos presente en el tribunal y de obtener la
comparecencia, como testigos o peritos, de otras personas que puedan arrojar luz sobre los hechos; g) Derecho a no ser
obligado a declarar contra si mismo ni a declararse culpable; h) Derecho de recurrir del fallo ante juez o tribunal superior.
3. La confesidon del inculpado solamente es valida si es hecha sin coaccion de ninguna naturaleza. 4. El inculpado absuleto
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necesidad de que el Estado provea de la tutela efectiva de esos derechos y dentro de ellos
la creacion de instrumentos legales que posibiliten el ejercicio real de esa tutela a través del
derecho a la defensa frente a los actos emanados de los organos de la administracion
publica que lesionen los intereses subjetivos de los particulares, derecho que en el pais se
consolido en un sistema de doble procedimiento -por llamarlo de alguna forma- que hace
posible, que aquellos que se sientan afectados con las decisiones de los drganos
administrativos expresadas a través de actos o resoluciones, puedan impugnarlas en dos
vias, una que se desarrolla en fase administrativa y ante la autoridad de la que emand el
acto, y otra, en via contenciosa ante los tribunales distritales de lo fiscal.(R. Patino, 2005:
Pag. 61)

La creacion de ésta dualidad de procesos aunque todavia existen muchas
imperfecciones en el accionar tributario, a mi parecer resulta de gran importancia pues la
actividad del Estado relacionada con la aplicacion y percepcion de los tributos se hace
efectiva mediando diversos actos emanados de los drganos administrativos
correspondientes, en ejercicio de la facultades establecidas en la Ley y que estan vinculadas
con las tareas de control, determinacion, recaudacion tributaria, resolucién de reclamos,
recursos y consultas; en todos ellos, como se sefialé en lineas anteriores en los que se
establecid los fines ultimos y principales del derecho procesal tributario y de la existencia
de una tutela jurisdiccional, el érgano ejecutor debe garantizar y asegurar a los particulares
que dichos actos se produzcan bajo los principios del debido proceso, del estricto

sometimiento al ordenamiento juridico y promoviendo el efectivo ejercicio del derecho a la

por una sentencia firme no podra ser sometido a nuevo juicio por los mismos hechos. 5. El proceso penal debe ser publico,
salvo en lo que sea necesario para preservar los intereses de la justicia.”
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defensa. Puesto que, el imperio del Estado para crear tributos y exigir la prestacion
tributaria, incluyendo los medios de los que dispone para el efecto, debe eliminar en lo
posible todo rasgo de arbitrariedad o discrecionalidad, pues se requiere que dicha creacion
0 exigencia estén totalmente sometidos a las normas juridicas que las motivan; de tal
manera que, cualquier violacion de esas garantias causadas tanto por extralimitaciones en
las funciones del drgano recaudador del tributo, como también por la omisiéon en la
aplicacion de los principios que dirigen su gestion, debe ser reparada, sea en la misma
esfera administrativa, o en su defecto en la via contenciosa ante los jueces competentes,
solo asi se podra evitar que las normas y principios juridicos resulten desvirtuados al

momento de aplicarles al hecho concreto.*®

Para entender con mayor claridad la naturaleza y caracteristicas del proceso
contencioso tributario es necesario establecer sucintamente sus diferencias con el proceso
civil y el penal; el primero se encuentra dominado por el principio dispositivo o de impulso
de las partes, es decir se inicia a peticion de parte y salvo contadas excepciones, se
desenvuelve también por ese impulso, sin perjuicio de que los jueces cuando creyeran
conveniente puedan evacuar y ordenar diligencias de orden procesal o probatorio, de
oficio. El proceso penal en su mayoria es de accion publica por lo que estad dominado por el
principio contrario pues es oficioso e inquisitivo y el fiscal esta obligado a iniciarlo cuando

ha sido de su conocimiento el cometimiento de una infraccién, si bien las partes pueden

16 Véase: 1) Luis Anibal Toscano Soria, Procedimientos Administrativos y Contenciosos en Materia Tributaria, Quito Pudeleco
Editores, 2006. Pp. 220-241. 2) Carlos Maria Giuliani Fongouge, Obra actualizada por Navarrine Susana y Asorey Ruben
Derecho Financiero Tomo /1. Argentina, Ed Pag. 646. 3) Alfredo Benitez Rivas, Derecho Tributario —£/ Codigo Tributario
Boliviano desde la perspectiva de diversas doctrinas furidicas-, La Paz Bolivia, Azul Editores, 2009, Pp. 58-68.
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impulsarlo, pero estd en el juez la obligacion de llevar adelante el proceso, investigar y
establecer las responsabilidades del caso. *’

En el Ecuador, en un momento dado se hablé de la posibilidad de convertir al
procedimiento contencioso tributario en un procedimiento oral con caracteristicas propias
del derecho penal, por la instauracion de la oralidad en el sistema contencioso, iniciativa
que probablemente tenia la intencion de agilitar el proceso, pero a mi parecer hubiese
resultado un proyecto demasiado ambicioso pues una materia tan especifica como la
tributaria no podria ajustarse a un principio de oralidad absoluta; asi como tampoco, se
puede pretender que esté basada totalmente en los principios del derecho procesal civil.

El procedimiento tributario, tiene caracteristicas intermedias, pues se inicia con la
demanda que presenta el particular en contra de la administracion y en esto coincide con el
procedimiento civil, dado que al igual que en los casos civiles, no cabe que un proceso
tributario se instaure de oficio pues los actos de la administracion gozan de presunciones de
legitimidad y ejecutoriedad’®, por tanto quien alegue que dichos actos no son legitimos y
por tanto no deben ejecutoriarse debe probarlo mediante la via administrativa o judicial; en
cuanto al tramite, se asemeja al penal en razén de que su prosecucién puede darse por el
impulso de las partes o de manera oficiosa por parte del juez. El caracter investigativo del
procedimiento contencioso tributario se basa en que el objeto de la litis es de interés

publico, pues el rol que juegan los tributos y su recaudacion tiene un caracter

17Véase: 1) Eugenio Floran, Elementos del Derecho Procesal Penal, Barcelona. Ed. Bosch, 1947. Pp. 14-17. 2) Francesco
Carnelutti, Derecho Procesal Civil y Penal Vol. 4, México DF, Ed. Oxford, 2002, Pag. 28.

18Art. 82 CT: “Presuncion del acto administrativo: Los actos administrativos tributarios gozaran de las presunciones de
legitimidad y ejecutoriedad y estan llamados a cumplirse;...".
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eminentemente social y se constituyen en instrumentos para la consecucion del
denominado bien comun, lo que rebasa el propdsito de lo privado, en consecuencia las
prestaciones impositivas tienen fundamento en el ejercicio de las funciones estatales y en el
principio de solidaridad que permite al Estado realizar la prestacion efectiva de los
servicios publicos, de tal forma que la actividad tributaria tiene una funcién instrumental,
que hace posible el cumplimiento de la politica econémica y el desarrollo social. (R. Patino,

2005: P4g. 68).

De esta ultima aseveracion se explica porqué los tribunales a mas de resolver sobre la
materia del litigio, deben actuar como entes controladores de la legalidad tanto de los
antecedentes asi como de los fundamentos de la resolucién o actos que estén siendo

impugnados.

Como corolario, considero pertinente referirme a lo dicho por Rodrigo Patifio Ledesma
en su obra Derecho Tributario Ecuatoriano, cuando de manera sucinta establece las
principales diferencias entre el procedimiento administrativo y el procedimiento
contencioso, aqui las mas fundamentales:

- El procedimiento administrativo regula el ejercicio de la potestad administrativa en
la produccion de actos que generan efectos juridicos a los contribuyentes, en tanto
que el procedimiento contencioso implica el conjunto de actos tendientes a resolver
las controversias sobre actos emanados del ejercicio de la potestad administrativa.

- Las decisiones emanadas de la administracién nos son decisiones judiciales ni se

aproximan a ellas y no son independientes, en tanto que, las decisiones del
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contencioso provienen de un érgano independiente y tienen fuerza de ley para las
partes.

- Los actos y resoluciones emanados de autoridad competente gozan de presunciones
de legitimidad y ejecutoriedad; no asi las decisiones judiciales que tienen fuerza de
ley y condicién de cosa juzgada.

- Laresolucion en el campo contencioso es de Unica y definitiva instancia por lo que
en el juzgamiento de actos y resoluciones administrativas no existe recurso de
apelacion. El procedimiento administrativo por el contrario, es la continuacion del
acto inicial y permite a la Administracion verificar, corregir, enmendar, ratificar o

revocar los efectos de los actos por ella producidos.

Finalmente, anota el autor, que la naturaleza juridica del Derecho Procesal Tributario se
sustenta en el Derecho Publico Financiero y en el interés social de la prestacion tributaria
como medio de garantizar la existencia y cumplimiento de los fines del Estado; aseveracion
gue comparto y que creo cobra aun mayor relevancia a raiz de la expedicion de la
Constitucién de 2008, en la que se establece como principios tributarios la generalidad,
progresividad, eficiencia, simplicidad administrativa, irretroactividad, equidad,
transparencia y suficiencia recaudatoria y, debido a que hoy en dia en nuestro pais los

tributos son un medio muy importante para financiar el accionar del gobierno. *°

2. Jurisdiccién contenciosa tributaria ecuatoriana.-

19 Art. 300.- Constitucion Politica del Estado: “El régimen tributario se regira por los principios de generalidad,

progresividad, eficiencia, simplicidad administrativa, irretroactividad, equidad, transparencia y suficiencia recaudatoria. Se
priorizaran los impuestos directos y progresivos. La politica tributaria promovera la redistribucion y estimulara el empleo, la
produccion de bienes y servicios, y conductas ecoldgicas, sociales y econémicas responsables.
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2.1 Referencia histérica.- La existencia de justicia tributaria en nuestro pais es
relativamente nueva, pues fue solo a partir del Decreto-Ley de Emergencia del 23 de enero
de 1960, emitido por el entonces Presidente de la Republica Dr. Camilo Ponce Enriquez
(1956-1960), el 19 de junio de 1959 que por considerar “que no existe un sistema adecuado
en lo contencioso tributario, que en tal virtud es indispensable una Institucion de lo
contencioso tributario que dé garantias de rectitud y agilidad en la resolucion final de los
reclamos que presenten los contribuyentes” y en razon de que “en la practica la solucién
que han dado a este problema los paises mejor organizados es la creacion de un Tribunal

independiente de conformacion judicial™®

, e da pasO a la integracion de una justicia
tributaria independiente, pues como sostiene José Vicente Troya Jaramillo “antes existia
una organizacién imperfecta y bien puede afirmarse que no teniamos en el pais un
verdadero sistema de justicia tributaria”. %

Posterior al decreto de creacion del Tribunal Distrital de lo Fiscal, en 1963 por
medio de Decreto Ley de Emergencia 29 se expidi6 el Codigo Fiscal, instrumento juridico
en el que de forma organizada y sistematica se consolidd  normativamente el
procedimiento contencioso tributario, para luego, en 1975, poner en vigencia el que ahora

conocemos por Codigo Organico Tributario con las reformas dadas hasta la fecha. Cédigo

Orgéanico Tributario que a mi parecer es uno de los mejor estructurados de América Latina,

20 Considerando del Decreto Ley de Emergencia, RO. No. 847. 1960.

21José Vicente Troya Jaramillo, £/ Contencioso Tributario en el Ecuador, Memorias de las Primeras Jornadas Bolivianas de
Derecho Tributario, La Paz Bolivia, Superintendencia Tributario General, 2008, Pp. 75-100.
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sin embargo de necesitar un mayor desarrollo en cuanto a conceptos para evitar

interpretaciones ambiguas de cierta normativa.??

Antes de la existencia del régimen normativo que organice el sistema contencioso
tributario en el pais, la Carta Politica de 1946 daba al Consejo de Estado las facultades para
conocer y decidir las cuestiones contenciosas administrativas®®, dentro de las cuales
también se contemplaba el &mbito contencioso tributario, por lo que desde esa época, en
teoria, era posible impugnar las decisiones administrativas en materia tributaria, digo en
teoria pues debido a la composicién del Consejo de Estado y lo especial de la materia,
resultaba muy dificil primero integrar el Consejo para que trate asuntos de esta naturaleza y
luego lograr un fallo coherente sobre los conflictos atinentes a las relaciones tributarias,
sobre ello habra de destacar la dificultad de acceso a este 6rgano de justicia, lo que en su
conjunto no constituia motivacién alguna para que los sujetos pasivos del tributo deduzcan
acciones contra los actos emanados de las administraciones tributarias, ni garantia alguna

de obtener resultados oportunos.

Luego, en el afio de 1948, se publico el Reglamento de lo Contencioso
Administrativo, el cual ya no tiene vigencia hoy pero constituyd un avance importante en la
materia, pues se dio el reconocimiento del ejercicio de la jurisdiccion contencioso

administrativa, se le quitd la competencia al Consejo de Estado, permitiendo que las

22 , . . .
Como los articulos que se refieren al poder tributario y a la reserva de ley.

23Constitucién de la Republica del Ecuador del 1946 publicada en el Registro Oficial en Diciembre del mismo afio.

“Articulo 146.- Son atribuciones y deberes del Consejo de Estado: (...) 8. Conocer y decidir en las cuestiones
contencioso-administrativas; (...)"
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acciones sean propuestas contra actos de la administracion tanto nacional como seccional
ante esa nueva jurisdiccion, se establecio con toda claridad la normativa, el objeto y
competencia de la jurisdiccion contencioso administrativa®, esto es, revisar en sede
jurisdiccional el contenido del acto administrativo, verificar su legalidad y emitir una
resolucion al respecto entre otros; avances muy importante pues a mi parecer desde la
emision de este Reglamento se abrié camino para lograr el desarrollo que hoy tiene el
derecho administrativo y contencioso tributario frente a otras legislaciones como la de Peru

y Costa Rica”, a pesar de haber surgido a la par con la ecuatoriana

Mas tarde en 1974, mediante Decreto Supremo 1016-A el General Guillermo
Rodriguez Lara, Presidente de la Republica del Ecuador expi6 el Codigo Tributario, texto
legal que resulta un gran avance en la materia, pues desde su nombre se evidencia la
finalidad de darle mayor especialidad, el anterior Ilamado Cédigo Fiscal, era mucho mas
amplié pues lo fiscal segiun lo establecido en ese cuerpo legal comprendia todo lo
relacionado con las finanzas publicas, mientras que al denominarlo Codigo Tributario, se
limitaba su campo de regulacion a la actividad vinculada con la creacién, determinacion y
recaudacion de los tributos, que si bien son parte importante de las finanzas publicas no son

su Unica vertiente. (J. Troya, 2008: Pag. 77)

En 1992, con las reformas dadas a la Constitucion Politica mediante Ley s/n

publicada en el RO. No. 93 del 23 de diciembre de 1992, se instauré un nuevo modelo para

24 Véase Ley de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa Capitulo Il “ De la Jurisdiccion Contenciosa

Administrativa”.
25 . . . . . . . . . .

El sistema tributario Costarricense, no cuenta con un sistema tributario como el ecuatoriano, sino sigue el modelo
de paises como Colombia en la que las diferentes impugnaciones de los actos de la Administracién Tributaria se las interpone
frente a la misma Administracion.
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la administracion de justicia tributaria sustituyendo asi el que se implanté en 1959, el

mismo que esta vigente hasta hoy cuyas principales caracteristicas son:

- Se crearon los tribunales distritales de lo fiscal y de lo contencioso administrativo
que pasaron a formar parte de la Funcion Judicial con igual rango que las Cortes
Provinciales, eliminandose el Tribunales Fiscal y Contencioso Administrativo con

jurisdiccion nacional. (Décima disposicion transitoria de la Constitucion Politica).

- Se dispuso que las demandas debian ser presentadas de acuerdo al domicilio del
actor, distribuyéndose actualmente las causas en 6 tribunales de lo contencioso

tributario.

- Se defini6 ademés que la llamada en esa época Corte Suprema de Justicia, hoy
Corte Nacional de Justicia, actuaria como tribunal de casacion en todas las materias,
dividiéndose las diferentes salas de acuerdo a su especialidad por materia. (Décima

primera disposicion transitoria de la Constitucion Politica).

Actualmente el Codigo Orgénico Tributario a pesar de las reformas que se han dado

desde su expedicion conserva los mismos fundamentos que al tiempo de su expedicion.

2.2 Elementos Fundamentales del Procedimiento Contencioso Tributario.- Para lograr
un mejor entendimiento del procedimiento contencioso tributario es necesario hacer una
breve referencia a lo que llamaremos sus elementos fundamentales, los mismos que

trataremos a continuacion:

2.2.1 Las normas que rigen el procedimiento tributario:
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1. Administrativas: Son aquellas que posibilitan el ejercicio de las diferentes
facultades por parte de las administraciones tributarias, es decir estan directamente
vinculadas con los principios que regulan la gestion encomendada a estas administraciones
y la forma de expedir actos administrativos, con respecto a los medios para recaudar las
obligaciones tributarias ya sean de estos provenientes de actividades realizados por el sujeto
activo o pasivo de la relacion tributaria, asi como también para resolver consultas de los
administrados con respecto a la aplicacion de la ley y a la facultad de recibir, tramitar y
resolver denuncias de los sujetos pasivo o terceros y por Gltimo las normas administrativas
también regirdn el proceder de los funcionarios de la Administracion al momento de
realizar la defensa de la misma ante el Tribunal Distrital de lo Fiscal cuando se presente una

accion ya sea de legalidad o validez de los actos administrativos.

El procedimiento administrativo corresponde por tanto ejercerlo a los propios
organos administrativos a cuya gestion ha encomendado expresamente la Ley, tiene como
hemos sefialado, naturaleza administrativa no jurisdiccional, se constituye en una via
especifica para impugnar los actos tributarios que tiene como finalidad que el funcionario
pueda corregir o enmendar su actuacion evitando ser llevado ante los tribunales de
justicia. Sin embargo, no es un requisito previo el agotar el procedimiento administrativo

para que se pueda acudir al &ambito de lo contencioso en la esfera judicial. 2°

2. Jurisdiccionales: Se configura en un conjunto de normas que rigen el
procedimiento contencioso tributario propiamente dicho, y materializan el ejercicio de la

“potestad publica de conocer y resolver las controversias que se susciten entre las

26Véase: Cadigo Tributario Ecuatoriano. Libro Segundo. De los procedimientos Tributarios. Titulo 1. Del Procedimiento
Administrativo Tributario. Del Art. 72 al Art. 148.
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Administraciones Tributarias y los contribuyentes, responsables o terceros, por actos que
determinan obligaciones tributarias o establezcan responsabilidades en las mismas o por las
consecuencias que se deriven de relaciones juridicas provenientes de la aplicacion de

Leyes, reglamentos o resoluciones de carécter tributario”.?’

Estas disposiciones sustantivas tributarias rigen el accionar de la funcion judicial a
través de los tribunales distritales de lo fiscal y regulan los medios que posibiliten el
control de la legalidad de los actos de gestion de la Administracion Tributaria; los
mecanismos a través de los cuales los contribuyentes pueden impugnar los actos
administrativos; la estructura de los drganos de justicia tributaria, su jurisdiccion,
competencia; pero también, se refieren al cumplimiento de etapas y fases en el
juzgamiento, a la resolucion agil, oportuna y eficiente de los conflictos, a fin de evitar las
consecuencias graves e irreparables que puede ocasionar una sentencia tardia e ineficaz,
procuran por ello, la existencia de una administracion de justicia independiente y rodeada
de todas las garantias que orientan el libre ejercicio de la defensa del contribuyente, bajo los
principios de igualdad, contradiccion y buena fe procesal, pues solo asi se genera confianza

en el sistema.?

Considero que sin las normas que regulan el derecho procesal tributario, ya sea en el

ambito administrativo como en el judicial, no seria posible hablar de un Estado de Derecho

27c6digo Tributario Art. 217.

28Véase: 1) Luis Anibal Toscano Soria, Procedimientos Administrativos y Contenciosos en Materia Tributaria, Quito Ecuador,
Pudeleco Editores. 2006. 2) Horacio Garcia Belsunse , Tratado de Tributacion Tomo I. Derecho Tributario., Buenos Aires
Astrea, 2003, Pp. 249-340. 3) Ernesto Velazques Baquerizo, La Nueva Justicia Administrativa: Diagnostico de Derecho
Contencioso Administrativo y Fiscal del Ecuador, Quito, Ed. Ecuoffset Corporacion Latinoamericana para el Desarrollo, 1995
4) R. Patino. Obra citada.
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y de tutela juridica efectiva de los derechos de los contribuyentes, si la ley no franquea la
posibilidad de que el accionar de la Administracion se vea cuestionado ante un drgano
independiente no podemos hablar de la existencia de un estado de derechos, sustento esta
idea con una frase de Carneluti, expresada en su obra Derecho Procesal Civil y Penal,
sefiala “el derecho sin proceso no podria alcanzar su finalidad, en una palabra no seria

derecho” .?®

2.2.2 Jurisdiccion y Competencia en materia tributaria.- Como se dijo en lineas
anteriores el Derecho Tributario y por tanto el Procedimiento Contencioso Tributario tiene
una estructura propia y diferente a las otras ramas del Derecho, sin dejar de guardar una
relacion estrecha con el Derecho Administrativo que podemos decir en este caso concreto
se trata del género con respecto al derecho tributario, que seria la especie. Sin embargo de
ello, el Derecho tributario y sus procesos gozan de plena autonomia en nuestro sistema
juridico, pero esa autonomia no implica que sus instituciones sean distintas o extrafias a los
principios generales del Derecho Administrativo y a la funcion que la estructura juridica del
Estado lo concibe con un todo integrador de la sociedad, pues de alguna manera y como se
dijo, el procedimiento tributario es una adaptacion propia y auténoma de los principios
comunes de las instituciones del Derecho procesal Civil y del Derecho Administrativo.
Bajo esta premisa es menester realizar una referencia breve a dos temas fundamentales

como son la jurisdiccion y la competencia. *

29 Francesco Carnelutti, Derecho Procesal Civil y Penal Vol 4, México DF Ed. Oxford, 2002. Pag 28.

30Véase: 1) Mariela Vega de Herrera, Manual de Procedimiento Contencioso Administrativo, Bogota Ed. Leyer, 2000. 2)
Rodrigo Patifio Ledesma, Sistema Tributario Ecuatoriano, obra citada.
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Jurisdiccion: Chiovenda la define como la funcion del Estado que tiene por fin la
actuacion de la voluntad concreta de la ley mediante la sustitucion, por la actividad de los
organos publicos, al afirmar la existencia de la voluntad de la Ley o al hacerla

practicamente efectiva”. %

Desde el punto de vista procesal judicial, la jurisdiccion es la facultad especifica del
Estado que la ejerce como parte de sus deberes inherentes a la tutela juridica, esta dirigida a
hacer efectivo y real el derecho positivo mediante la aplicacion objetiva de la norma
general y abstracta. En el caso concreto a través del 6rgano que la ley ha designado para
dirimir las controversias otorgandole potestad publica para ello, 6rgano que formando parte
de la funcion judicial ejerce la Administracion de Justicia Tributaria, y para ello esta
investida de jurisdiccién y competencia y su finalidad se orienta a dirimir las situaciones
de controversia entre el contribuyente y el 6rgano de la administracion tributaria, sea

nacional o seccional.®

La jurisdiccion en materia tributaria estd caracterizada por ser, ademas de
contenciosa, propia, privativa y especifica, pues esta atribuida a un tribunal especializado,
con jerarquia y ambito de aplicacion distinta a la jurisdiccion ordinaria, con la caracteristica

tipica que distingue el ambito del derecho procesal puablico, respecto a que el

31Giuseppe Chiovenda, Curso de Derecho Procesal Civil Vol. 6, México DF, Ed. Oxford., 2002, Pag. 19

32Art. 150 del Cédigo Organico de la Funcién Judicial publicado en el Registro Oficial 544 del 9 de marzo del 2009.,
establece: “JURISDICCION.- La jurisdiccion consiste en la potestad publica de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado, potestad
gue corresponde a las juezas y jueces establecidos por la Constitucion y las leyes, y que se ejerce segun las reglas de la
competencia”.
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contribuyente o sujeto pasivo, sera siempre la parte accionante y la Administracion la

demandada. (R. Patino. 2005. Pag 81)

Competencia: Podriamos catalogarla como la capacidad o aptitud que la ley
reconoce a un juez o tribunal para ejercer sus funciones con respecto a una determinada

categoria de asuntos.

El Art. 1 del Codigo de Procedimiento Civil*® hace una diferenciacion muy clara

entre lo que se entiende por jurisdiccion y lo que se debe entender por competencia asi:

“Art. 1.- La jurisdiccion, esto es, el poder de administrar justicia, consiste en la potestad
publica de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado en una materia determinada, potestad que
corresponde a los tribunales y jueces establecidos por las leyes. Competencia es la medida
dentro de la cual la referida potestad esta distribuida entre los diversos tributario y
juzgados, por razon del territorio, de la materia, de las personas y de los grados”.

La competencia no es mas que la individualizacion del 6rgano a quien se asigna la
jurisdiccion y el sefialamiento de potestades y ambito de accién otorgado por la ley a cada
uno de los jueces.

La competencia a lo largo del tiempo ha sido justificada por varias razones, pero
principalmente se trata de establecer los limites del accionar de cada juez, en un momento
estos limites venian dados por la cuantia de la controversia, hoy en dia por lo menos en el
Ecuador, el monto o valor que se asigna a los hechos materia de las pretensiones, no es un
referente para determinar competencia, pero subsiste la competencia en razén de territorio,

materia, grado o inclusive en casos excepcionales competencia en razén del fuero.®*

33Publicado en el Registro Oficial 58 del 12 de julio del 2005.

34 . . . . . . .
“Art. 75.- Competencia.- La competencia administrativa tributaria es la potestad que otorga la ley a determinada
autoridad o institucion, para conocer y resolver asuntos de caracter tributario.
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En el sistema contencioso tributario ecuatoriano, la jurisdiccion contenciosa
tributaria se ejerce a través de los tribunales distritales de lo fiscal que actian como érganos
de Unica y definitiva instancia, con jerarquia auténoma e independiente de los demas
ambitos de la administracion de justicia, pues tienen atribuida la facultad de resolver las
controversias que surjan entre las administraciones tributarias y los administrados en su

calidad de contribuyente.

2.2.3 Acciones que pueden interponerse en el contencioso tributario ecuatoriano.-
De acuerdo a lo especificado en el Codigo Organico Tributario cada Tribunal Distrital de lo
Fiscal tendra facultad para conocer y resolver sobre acciones de impugnacion, acciones

directas y otros asuntos.

A) Acciones de impugnacion: estas acciones corresponden a la facultad de reaccion de los

contribuyentes, responsables o terceros contra los actos y resoluciones emanados de los

Art. 76.- Irrenunciabilidad de la competencia.- La competencia administrativa en el &mbito tributario, es irrenunciable y se
ejercera precisamente por los 6rganos que la tengan atribuida como propia, salvo los casos de delegacién o sustitucion,
previstos por las leyes.

Art. 77.- Indeterminacion de la competencia.- Cuando una ley atribuya competencia a una administraciéon tributaria, sin
determinar la autoridad que ha de ejercerla, se entendera concedida a quien ordinariamente es competente para conocer de
los reclamos en primera o Unica instancia.

Art. 78.- Autoridad incompetente.- Cuando el 6rgano administrativo ante quien se presente una consulta, peticion, reclamo
0 recurso se considere incompetente para resolverlo, asi lo declarara dentro de tres dias y, en un plazo igual lo enviara ante
la autoridad que lo fuere, siempre que forme parte de la misma administracion tributaria. Pero si el érgano competente
corresponde a otra administracion tributaria, el que hubiere recibido la solicitud la devolvera al interesado dentro de igual
plazo, juntamente con la providencia que dictara al efecto.

Art. 79.- Incompetencia parcial.- Cuando una consulta, peticién, reclamo o recurso se refiera a varios tributos que
correspondan a distintas administraciones tributarias, la autoridad receptora, dentro de tres dias, avocara conocimiento de
los asuntos que le competan y dispondra que los restantes se cursen ante los organismos respectivos, con arreglo al articulo
anterior.

Art. 80.- Conflictos de competencia.- Todo conflicto de competencia que se suscite entre autoridades de una misma
administracion tributaria, lo resolvera el superior jerarquico comun en el plazo de ocho dias de producido. Correspondera al
tribunal distrital de lo fiscal dirimir la competencia que se suscitare o se promoviere entre autoridades de distintas
administraciones tributarias.” (CT).
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funcionarios de la Administracion Tributaria que se producen con infraccion de las normas
que regulan el ejercicio del procedimiento que debe seguir la administracion o con
violaciones a la ley y que por tanto, causen lesion a sus derechos subjetivos, sean estos
resultado de actos de determinacion tributaria, de resoluciones que nieguen peticiones de
reclamos o recursos interpuestos por los contribuyentes o por imposicion de sanciones. El
Cddigo Orgéanico Tributario ecuatoriano realiza una enumeracion de los actos o

resoluciones sujetos de impugnacion.®

2. Acciones Directas: A través de ellas se sefiala la competencia del Tribunal para
conocer pretensiones relacionadas con situaciones juridicas o derechos preexistentes, que se
ha materializado a favor del contribuyente mediante circunstancias de hecho establecidas
en la Ley, como el transcurso del tiempo o la inactividad de la administracion y que para

que surtan los efectos juridicos deseados es necesario el pronunciamiento judicial.*®

35Art. 220 CT.- “Acciones de impugnacion.- El Tribunal Distrital de lo Fiscal es competente para conocer y resolver de las
siguientes acciones de impugnacion, propuestas por los contribuyentes o interesados directos: la. De las que formulen
contra reglamentos, ordenanzas, resoluciones o circulares de caracter general, dictadas en materia tributaria, cuando se
alegue que tales disposiciones han lesionado derechos subjetivos de los reclamantes; 2a. De las que se propongan contra
los mismos actos indicados en el ordinal anterior, sea por quien tenga interés directo, sea por la entidad representativa de
actividades econdmicas, los colegios y asociaciones de profesionales, o por instituciones del Estado, cuando se persiga la
anulacion total o parcial, con efecto general, de dichos actos; 3a. De las que se planteen contra resoluciones de las
administraciones tributarias que nieguen en todo o en parte reclamaciones de contribuyentes, responsables o terceros o las
peticiones de compensacion o de facilidades de pago; 4a. De las que se formulen contra un acto administrativo, por silencio
administrativo respecto a los reclamos o peticiones planteados, en los casos previstos en este Codigo; 5a. De las que se
propongan contra decisiones administrativas, dictadas en el recurso de revisién; 6a. De las que se deduzcan contra
resoluciones administrativas que impongan sanciones por incumplimiento de deberes formales; 7a. De las que se presenten
contra resoluciones definitivas de la administracién tributaria, que nieguen en todo o en parte reclamos de pago indebido o
del pago en exceso; Yy, 8a. De las demas que se establezcan en la ley.”

36Art. 221 CT “Acciones directas.- Ilgualmente, el Tribunal Distrital de lo Fiscal es competente para conocer y resolver de las
siguientes acciones directas que ante él se presenten:la. De las que se deduzcan para obtener la declaracién de prescripcion
de los créditos tributarios, sus intereses y multas; 2a. De las de pago por consignacion de créditos tributarios, en los casos
establecidos en este Cadigo o en leyes organicas y especiales; 3a. De las de nulidad del procedimiento coactivo por créditos
tributarios que se funden en la omisién de solemnidades sustanciales u otros motivos que produzcan nulidad, segun la ley
cuya violacion se denuncie. No habra lugar a esta accion, después de pagado el tributo exigido o de efectuada la
consignacion total por el postor declarado preferente en el remate o subasta, o de satisfecho el precio en el caso de venta
directa, sin perjuicio de las acciones civiles que correspondan al tercero perjudicado ante la justicia ordinaria; 4a. De nulidad
del remate o subasta en el caso 4 del articulo 207; vy, 5a. De las de pago indebido o del pago en exceso, cuando se ha
realizado después de ejecutoriada una resolucion administrativa que niegue la reclamacion de un acto de liquidacién o
determinacion de obligacion tributaria. La accién de impugnacién de resolucién administrativa, se convertira en la de pago
indebido, cuando, estando tramitandose aquella, se pague la obligacion™.
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3. Otros asuntos de competencia del Tribunal: Bajo esta denominacion el Cddigo
Tributario hace una diferenciacion para todos aquellos asuntos que no estan vinculados
directamente con actos de determinacion de la obligacion tributaria, es decir estan

relacionados mas bien a &mbitos de competencia, entre ellos tenemos:

1. Los medios de proteccion legal para evitar u oponerse al recaudo coactivo de
obligaciones tributarias mediante la accion de excepciones, tercerias excluyentes y
apelacion de la providencia dictada dentro del procedimiento de ejecucion por el

funcionario de coactivas.

2. El recurso de nulidad, por actos violatorios de la ley, realizados dentro del
procedimiento de ejecucion coactiva que se funden en la omision de solemnidades
sustanciales, entre ellas falta de publicacion u omisién en la publicacion de los avisos
previos al remate, realizacion de remate en dia y hora distintos al sefialado en la publicacién
o el cumplimiento en procedimiento coactivo que ha sido declarado nulo por el propio

Tribunal Distrital de lo Fiscal, entre otros.

3. Los conflictos de competencias suscitados entre distintas administraciones

tributarias.

4. El recurso de queja contra los actos de autoridad publica tributaria por violar el

procedimiento o que impidan el ejercicio del derecho a la defensa; v,

34



5. La potestad de juzgar privativamente las infracciones de naturaleza tributaria,

delitos aduaneros y tributarios. *

Cada una de estas acciones, ya sea las llamadas directas, las acciones de
impugnacion o aquellas que envuelven los denominados “otros asuntos de competencia”
del tribunal, constituyen medios fundamentales para cumplir con los diferentes objetivos
del procedimiento contencioso tributario en si y en este caso el Cddigo Tributario
constituye un cuerpo normativo bastante avanzado; el derecho argentino, por ejemplo
establece los diferentes asuntos que pueden ser materia de revision en la via contenciosa, a
pesar de que en Argentina no existe un procedimiento contencioso tributario judicial, pues
la revision se da en via administrativa; sin embargo, como venia diciendo, la Ley 11683
hace referencia a los actos tipicos administrativos de los cuales existen recursos
establecidos en la ley y los actos innominados que son aquellos que se pueden llegar a
asimilar a los que nuestra legislacién determina como “otros asuntos de competencia del
tribunal”. Al habernos referido al derecho de paises que tienen como fuente el derecho
romano y a su vez influencia germénica las similitudes existen, sin embargo es de resaltar

lo bien estructurado que estéa el Cédigo Tributario ecuatoriano.

Ademas de lo dicho, considero que las acciones de impugnacion son aquellas que
quiza cobran mayor trascendencia tanto para el administrado como para la Administracion,

pues en mi experiencia tanto en el Tribunal Fiscal como en la Administracion Tributaria, las

37 Art. 222 CT.

38 Expedida mediante decreto 821 en el 2008 y que regula todo lo referente a los procedimientos tributaries

nacionales en Argentina.
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acciones de impugnacion son las que incrementan el indice de litigiosidad en el pais; lo que
podria interpretarse como una necesidad de que tanto el administrado como la
Administracion Tributaria mejoren su accionar frente a la ley y ninguno de los dos haga uso

de ésta para su beneficio.

2.3 Andlisis del sistema contencioso tributario ecuatoriano: Como se dijo en lineas
anteriores el sistema contencioso tributario ha seguido en su mayoria el Modelo de Cédigo
Tributario para América Latina, sistema actualmente vigente que rige —con muy pocas
modificaciones- desde la expedicién del primer y unico Cédigo Tributario en 1975, pues

este ha servido de base para las diferentes reformas que se han introducido al mismo.

El sujeto activo de la relacion tributaria serd siempre el Estado que ejerce su
potestad a través de las diferentes administraciones tributarias y el sujeto pasivo sera el
contribuyente o responsable o aquel tercero que tenga legitimo interés en un proceso
tributario, este dltimo podrad proponer individualmente a la accion contenciosa por

cualquiera de los casos establecidos en la ley que se han invocado en este trabajo.*

Nuestro sistema contencioso tributario a diferencia de los sistemas de otros paises
miembros de la CAN (Peru), permite al contribuyente acudir directamente ante el 6rgano
jurisdiccional para deducir sus acciones en contra de la administracion tributaria, sin que

ello implique limitacién alguna para que puede ejercer previamente el derecho de

39Art. 227 CT. “...Actor es la persona natural, que deduce la demanda o la persona juridica o ente colectivo sin personalidad
juridica, a nombre de quien se propone la accion o interpone el recurso que ha de ser materia principal del fallo. Demandado
es la autoridad del 6rgano administrativo del que emand el acto o resolucion que se impugna; el director o jefe de la oficina
u 6érgano emisor del titulo de crédito, cuando se demande su nulidad o la prescripcion de la obligacion tributaria, o se
proponga excepciones al procedimiento coactivo; y, el funcionario recaudador o el ejecutor, cuando se demande el pago por
consignacion o la nulidad del procedimiento de ejecucién. Tercero es todo aquel que dentro del procedimiento administrativo
o en el contencioso, aparezca como titular de un derecho incompatible con el que pretenda el actor y solicite ser oido en la
causa. “
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impugnacion en la via administrativa ante el mismo dérgano que dict6 el acto impugnado
mediante el reclamo administrativo, de alli que podemos decir que una contienda
tributaria, puede estar compuesta por una instancia procesal administrativa que ofrece al
sujeto pasivo de la relacion juridico tributaria, la oportunidad de impugnar un acto de la
administracion ante el mismo organo del que tal acto ha emanado, de presentar en su
descargo las pruebas que considere pertinentes y finalmente de obtener una resolucién
motivada. Como hemos dicho, el proceso descrito no puede asimilarse al ejercicio de la
accion contenciosa, pues no constituye una contienda judicial y la resolucion en esta
esfera no emana de un 6rgano imparcial y autbnomo sino de la misma administracion. Por
ello las resoluciones que no satisfagan el interés de los reclamantes se someteran para su

solucion definitiva, a la via judicial.

A partir de la vigencia de la Ley de modernizacién del Estado®, se permite al
contribuyente proponer demanda de impugnacion de los actos emanados de la
Administracion Tributaria en la jurisdiccion de los tribunales fiscales, sin que sea preciso
el agotamiento de la via administrativa, requisito que condicionaba el tramite judicial de
todas las acciones en el ambito administrativo, cambio normativo, que en cumplimiento de
los propdsitos generales establecidos en la aludida Ley, esta orientado a la simplificaciony
agilidad del Estado en los servicios que presta, incluyendo dentro de ellos los de la

Administracion de Justicia. El articulo invocado sefiala:

Art. 38 PROCESOS.- Los Tribunales Distritales de lo Contencioso, Administrativo y Fiscal,
dentro de su competencia, conoceran y resolveran de todas las demandas y recursos
derivados de actos, contratos y hechos que hayan sido expedidos, suscritos o producidos
por el Estado y otras entidades del sector publico. ElI administrado afectado por tales

40 Ley 50 publicada en el Registro Oficial 349 de 31 de Diciembre de 1993
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actividades presentara su denuncia o recurso ante el Tribunal que ejerce jurisdiccion en el
lugar de su domicilio. El procedimiento aplicable sera el previsto en la Ley de la Materia.-
No se exigira como requisito previo para iniciar cualquier accion judicial contra el Estado
y demas entidades del sector publico el agotamiento o reclamo en la via administrativa.
Este derecho sera facultativo del administrado.

Cuestién que ha sido materia de varios pronunciamientos de la Sala de lo Fiscal de

la Ex Corte Suprema de Justicia, de los cuales extraemos para ejemplo dos:

De lo dicho se desprende que la posibilidad de que el administrado pueda o no agotar la
via administrativa es aplicable a los actos administrativos, sin perjuicio que lo sea también
a los contratos y hechos administrativos. Las Actas de Fiscalizacion impugnadas, son actos
administrativos de determinacién de obligaciones tributarias, respecto de los cuales cabia
y cabe reclamacion administrativa, asi como también demanda de impugnacién efectuada
en forma directa ante los correspondientes Tribunales Distritales de lo Fiscal. SALA DE LO
FISCAL. Gaceta Judicial. Afio XCIX. Serie XVI. No. 15. Pag. 4448. (Quito, 5 de marzo de
1999.)

El Art. 38 de la Ley de Modernizacion confiere competencia a los Tribunales Distritales de
lo Contencioso Administrativo y Fiscal, para conocer y resolver las demandas y recursos
derivados de actos, contratos y hechos que hayan sido expedidos suscritos o producidos
por el Estado y otras entidades del sector publico, no exigiéndose como requisito previo
para iniciar cualquier accion judicial en contra del Estado y demas organismos del sector
publico, el agotamiento de la via administrativa. Esta disposicion se explica dentro del
proceso de privatizacion propiciado por la Ley de Modernizacion para la debida
comprension de dicho Art. 38, en la parte que releva al administrado de la obligacion de
agotar la via administrativa, se debe diferenciar el caso de los actos administrativos del de
los contratos y hechos administrativos. En el caso de los actos administrativos la autoridad
demandada es la administracion nacional, seccional o de excepcion. En el caso de los
contratos y hechos administrativos, la parte demandada es el Estado, los municipios, los
consejos provinciales y en general las entidades publicas que gozan de personeria juridica.
De todos modos, el agotamiento de la via administrativa, se ha de entender en la fase de
reclamacion realizada ante las maximas autoridades de la propia administracion o ante los
representantes de personas juridicas de derecho publico, en los términos mencionados. La
facultad que confiere a los administrados la parte indicada del Art. 38 se ha de entender en
los términos que gquedan expresados. SALA DE LO FISCAL. Gaceta Judicial. Afio XCVIII.
Serie XVI. No. 12. Pag. 3203. (Quito, 23 de junio de 1998).
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Retomando el tema del procedimiento contencioso sefialamos que, el juicio se
inicia con la presentacion de la demanda ante el tribunal distrital de lo fiscal que
corresponda segun la residencia o domicilio fiscal del contribuyente, el juez de
sustanciacion en el orden que atafie, procedera a calificar la demanda con lo que se inicia
la sustanciacién del juicio. ElI Cddigo Organico Tributario a este respecto establece que
cada una de las salas de los tribunales distritales de lo contencioso Tributario, tramitaran y
sustanciaran las causas que se les asigne por sorteo, la sustanciacion rotara mensualmente

entre todos los miembros de la sala.

Una vez presentada la demanda dentro de los 20 dias siguientes a los de la
notificacion con el acto materia de la impugnacion, si se encontraran en territorio nacional
o de los 40 dias si residiere en el exterior; plazos que se extienden a seis meses, cuando lo
que se impugna es una resolucién administrativa que niegue la devolucién de los que se
considera indebidamente pagado. Los plazos legales antes mencionados no se aplican en

los casos en los que se propongan acciones directas.*

Con respecto a la presentacion de la demanda y al ejercicio del derecho de accion
del contribuyente, en la Gltima reforma del Cédigo Orgéanico Tributario, establecida en la
denominada Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria en el Ecuador® el legislador
constituyente realizé una modificacion en lo que corresponde a la forma de proposicion de
las acciones contenciosas, pues sobre los requisitos formales para su procedencia

establecidos en el articulo 231 del COT, que se refieren a la identificacion del

4 Véase Caédigo Tributario Libro Tercero, Titulo 11 Capitulo Il Seccién 12. Del Art. 229 al 242

42Ley s/n publicada en el Registro Oficial 242. Tercer Suplemento de 29 de diciembre de 2007.
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demandante, de la autoridad demanda, los fundamentos de la proposicion, la identificacion
del acto impugnado y su cuantia, se incluyo uno de caracter pecuniario, en el que se
establece que en todas las acciones que se planteen ante los tribunales distritales de lo
fiscal, que se refieran a actos de determinacion o que persigan la recaudacion de tributos,
estan sujetas a una caucion equivalente al 10 por ciento de la cuantia sobre el importe de la
obligacidn tributaria cuestionada, retomando parcialmente en la legislacion tributaria el tan
cuestionado principio del Solve et repete -que consiste en pagar previamente el monto de la
obligacion tributaria, para luego reclamar, es decir el pago previo de la obligacion
tributario antes de realizar cualquier accion en el campo judicial-, eliminado de la
legislacion de todos los paises suscriptores del Pacto de San José, al haberse consagrado
como un derecho fundamental de los ciudadanos, el acceso irrestricto e incondicional a la
justicia, bajo esta premisa el llamado afianzamiento legal, implica la obligacién de pagar
previamente en forma parcial, la obligacién para poder acceder al tramite procesal®,
condicionando el ejercicio de la accién y acceso a la Justicia, a la prestacion de valores
por obligaciones que no se encuentran firmes y que juridicamente al estar impugnados, no
configuran derecho alguno para la Administracion, sin embargo a pesar de ello, la misma
ley prevé que en el evento de no rendirla dentro de quince dias, el 6rgano jurisdiccional
competente no solo que no acepta la accién deducida, sino que debe ordenar el archivo de

la pretensién, quedando el administrado como consecuencia, en estado de indefension.

Sobre el asunto seflalamos que tanto la Carta Politica vigente a la fecha de

promulgacion de la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria en el Ecuador, como la

43“Art. 8.- Garantias Judiciales: 1. Toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de un plazo
razonable por un juez o tribunal competente, independiente e imparcial establecido con anterioridad por la ley, en la
sustanciacion de cualquier acusacion penal formulada contra ella, o para la determinacion de sus derechos y obligaciones de
orden civil, laboral, fiscal o de cualquier otro caracter.”
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que actualmente nos rige, consagran como derecho fundamental de los ecuatorianos la
tutela efectiva judicial y para hacer efectiva esa tutela, se garantiza el pleno y total acceso
de los ciudadanos a la justicia. Esta norma en mi modesto criterio condiciona el acceso a la
justicia al cumplimiento de una prestacion ain no definitiva, negandose de no acreditar los
valores establecido en la norma, la posibilidad de acceder a la justicia y por ende hacer
efectivo esa tutela, lo que resulta violatorio entre otros de los principios constitucionales

contenidos en los articulo 10 numerales 4, 5, 8,9; articulo 75y 76 numeral 7.

Sin embargo, la Asamblea Nacional Constituyente, atribuyéndose facultades de
legislador, a pretexto de disminuir la conflictividad y la carga procesal en materia tributaria
y conseguir que los contribuyentes cumplan sus obligaciones sin dilaciones, establecio la

norma del afianzamiento, que establece lo siguiente:

Art (...) Afianzamiento-. Las acciones y recursos que se deduzcan contra actos
determinativos de obligacion tributaria, procedimientos de ejecucién y en general contra
todos aquellos actos y procedimientos en los que la administracion tributaria persiga la
determinacién o recaudacion de tributos y sus recargos, intereses y multas, deberan
presentarse al Tribunal Distrital de lo Fiscal con una caucién equivalente al 10% de su
cuantia; que de ser depositada en numerario sera entregada a la Administracion Tributaria
demandada. La caucién se cancelard por el Tribunal Distrital de lo Fiscal o Sala

44“4. Ninguna norma juridica podra restringir el contenido de los derechos ni de las garantias constitucionales.-5. En materia
de derechos y garantias constitucionales, las servidoras y servidores publicos, administrativos o judiciales, deberan aplicar la
norma y la interpretacién que més favorezcan su efectiva vigencia.-8. El contenido de los derechos se desarrollara de
manera progresiva a través de las normas, la jurisprudencia y las politicas publicas. El Estado generara y garantizara las
condiciones necesarias para su pleno reconocimiento y ejercicio.-Sera inconstitucional cualquier accion u omision de caracter
regresivo que disminuya, menoscabe o anule injustificadamente el ejercicio de los derechos. 9. EI més alto deber del Estado
consiste en respetar y hacer respetar los derechos garantizados en la Constitucién.- El Estado sera responsable por
detencion arbitraria, error judicial, retardo injustificado o inadecuada administracion de justicia, violacion del derecho a la
tutela judicial efectiva, y por las violaciones de los principios y reglas del debido proceso. Art. 75.- Toda persona tiene
derecho al acceso gratuito a la justicia y a la tutela efectiva, imparcial y expedita de sus derechos e intereses, con sujecion a
los principios de inmediacion y celeridad; en ningun caso quedara en indefension. El incumplimiento de las resoluciones
judiciales sera sancionado por la ley..- Art. 76.- En todo proceso en el que se determinen derechos y obligaciones de
cualquier orden, se asegurara el derecho al debido proceso que incluira las siguientes garantias basicas: 7. El derecho de las
personas a la defensa incluird las siguientes garantias: a) Nadie podra ser privado del derecho a la defensa en ninguna etapa
o grado del procedimiento.”
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Especializada de la Corte Suprema de Justicia si la demanda o pretensién es aceptada
totalmente, la que en caso de ser en numerario generard a favor del contribuyente intereses a
la misma tasa de los créditos contra el sujeto activo. En caso de aceptacion parcial el fallo
determinara el monto de la caucion que corresponda ser devuelto al demandante y la
cantidad que servird como abono a la obligacion tributaria; si la demanda o la pretension es
rechazada en su totalidad, la Administracion Tributaria aplicara el valor total de la caucién
como abono a la obligacion tributaria. Esta caucion es independiente de la que corresponda
fijarse por la interposicion del recurso de casacion, con suspension de ejecucion de la
sentencia o auto y de la de afianzamiento para hacer cesar medidas cautelares y se sujetara a
las normas sobre afianzamiento establecidas en este codigo. El Tribunal no podra calificar
la demanda sin el cumplimiento de este requisito, teniéndose por no presentada y por
consiguiente ejecutoriado el acto impugnado, si es que dentro del término de quince dias de
haberlo dispuesto el Tribunal no se la constituyere.” Norma agregada al Art-. 233 del
Cddigo Tributario por el Art. 7 de la Ley reformatoria para la Equidad Tributaria,
publicada en el registro Oficial suplemento de 29 de Diciembre de 1997.

A pesar de que la caucion no es punto central de este estudio, pues podria ser
materia de andlisis de un proyecto similar al presente, es necesario dejar sentado que este
afianzamiento, sea total o parcial existe en varias legislaciones de América Latina,

contraviniendo el mencionado Pacto de San José, del cual esos paises son suscriptores.

En el Ecuador ha existido controversia respecto a la aplicacion o no de este
precepto por parte de los jueces, a propoésito de la vigencia de la Constitucidn que obliga a
todo funcionario publico a aplicar directamente la norma constitucional sin ninguna otra
consideracién, al respecto, sin embargo recientemente la Corte Constitucional se pronuncio
con respecto a la constitucionalidad del afianzamiento con sentencia No. 014-10-SCN, en la
que se acumulan varios casos con referencia a este tema, elevados en consulta por diversas
salas de lo fiscal del pais; debo indicar que dicha sentencia expedida el 5 de agosto de 2010
y publicada en el Registro Oficial No. 256.SS de 12 de agosto de 2010, resulta a mi

parecer dado el entorno constitucional de vigencia plena de los derechos ciudadanos

42



bastante particular, pues declara “la constitucionalidad condicionada” del articulo referido,

hasta que la Asamblea Nacional lo reforme.*

Al margen del controvertido que resulta el establecimiento de la caucion, me he
referido al tema por considerar que el afianzamiento constituye un nuevo y previo requisito
de acceso a la justicia que va en desmedro del desarrollo del Derecho Tributario y de la
garantias de acceso a la justicia e igualdad de los ciudadanos ante la Ley; a pesar de lo
dicho, el fallo que he invocado, pese a su vigencia y obligatoriedad, continuara por mucho

tiempo generando controversia.

Retomando el andlisis del tramite procesal contencioso, decimos que, el juez de
sustanciacion una vez que se haya concretado la prestacion correspondiente a la caucion,
procedera a calificar la demanda y ordenaré citar con ella a la Administracion demandada,
quien la contestara en el plazo de 15 dias, término que es prorrogable por 5 dias mediando

la solicitud respectiva.

45Me permito transcribir la parte pertinente de la sentencia pues los considerandos y razones de acumulacién de los actos
son bastante extensos: “SENTENCIA: 1. Declarar la constitucionalidad condicionada del articulo agregado a continuacion del
articulo 233 del Codigo Tributario, por el articulo 7 de la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria en el Ecuador, publicada
en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 242 del 29 de diciembre del 2007, relativo al afianzamiento en materia
tributaria. 2. Declarar, como consecuencia de los resuelto precedentemente, que la disposicion referida serd constitucional,
hasta que la Asamblea Nacional, en uso de la atribucion contemplada en el numeral 6 del articulo 120 de la Constitucion de
la Republica, realice la reforma necesaria, y por tanto, la norma consultada serd constitucional, siempre y cuando se aplique
e interprete el inciso primero y final del mencionado articulo 7, de la siguiente manera: “El auto en que el Tribunal acepte al
tramite la accion de impugnacion de obligaciones tributarias, fifard la caucion prevenida en el inciso primero y final de este
articulo, y dispondra que el actor consigne la misma en el Tribunal, dentro del término de quince dias, contados a partir de
su notificacion. En caso de incumplir con el afianzamiento ordenado, el acto materia de la accion quedara firme y se
ordenara el archivo del proceso”. 3. Disponer que todos los Tribunales Distritales de lo Fiscal, a partir de la expedicion de
esta sentencia, apliquen lo resuelto en esta fallo respecto a todas aquellas causas que hayan ingresado o ingresen, y cuyo
tramite esté pendiente por la rendicion de la caucion del 10%. 4. Notifiquese al Presidente del Consejo de la Judicatura, a fin
de que se disponga a los Tribunales Distritales de lo Fiscal y a la Sala correspondiente de la Corte Nacional de Justicia que
den cumplimiento a esta sentencia constitucional, para cuyo objeto se adjuntara fotocopias certificadas de la misma. 5.
Notifiquese, publiguese y cumplase”
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Una vez que se haya notificado con la contestacion a la demanda, de oficio o a
peticion de parte se abrird término de prueba, el mismo que no excedera de 10 dias; en este
punto es necesario destacar que la carga de la prueba en materia tributaria recae sobre el
actor pues los actos administrativos emanados de autoridad tributaria competente tienen
presuncion de legitimidad y ejecutoriedad; siendo admisibles para probar lo alegado, todos
los medios de prueba a excepcion de la confesion de funcionarios pablicos.*® Sin embargo,
respecto a los actos impugnados corresponderd a la administracion, la prueba sobre los
hechos o actos del contribuyente, de los que se concluya la existencia de la obligacion
tributaria y su cuantia. El tribunal fiscal, en el ejercicio de su facultad oficiosa®’, tiene la
potestad de solicitar en cualquier estado de la causa y hasta antes de dictar sentencia, la
practica de las pruebas que creyera conveniente para esclarecer los hechos, recordemos que
esto es una caracteristica particular del Contencioso Tributario por considerar que la
materia sobre la cual versa la controversia tiene un interés mas amplio que el alegado por la

parte actora.

Una vez solventadas y practicadas todas las diligencias procesales solicitadas por las
partes, se declara concluido la etapa de prueba disponiéndose que las partes, de creer

procedente presenten sus informes en Derecho, el Tribunal dictard sentencia la misma que

46 Art. 128 Codigo Tributario: “Medios de prueba.- En el procedimiento administrativo son admisibles todos los medios de
prueba que la ley establece, excepto la confesion de funcionarios y empleados publicos. La prueba testimonial sélo se
admitird cuando por la naturaleza del asunto no pudiere acreditarse de otro modo, hechos que influyan en la determinacién
de la obligacion tributaria.”

47Art. 262 CT “Facultad oficiosa del tribunal.- La respectiva sala del tribunal podra, en cualquier estado de la causa, y hasta
antes de sentencia, ordenar de oficio la presentacién de nuevas pruebas o la practica de cualquier diligencia investigativa
gue juzgue necesaria para el mejor esclarecimiento de la verdad o para establecer la real situacién impositiva de los sujetos
pasivos, inclusive la exhibicién o inspeccién de la contabilidad o de documentos de los obligados directos, responsables o
terceros vinculados con la actividad econdémica de los demandantes. Los terceros que incumplieren la orden del tribunal
seran sancionados por la respectiva sala con multa de veinte a cuarenta doélares de los Estados Unidos de América”.
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deberd ser motivada y decidira con claridad los puntos sobre los que se trabo la litis y
aquellos que, en relacion directa a los mismos, comporten control de legalidad de los
antecedentes o fundamentos de la resolucion o acto impugnados, aun supliendo las
omisiones en que incurran las partes sobre puntos de derecho, o apartandose del criterio que

aquellos atribuyan a los hechos.

La motivacion por su transcendencia merece una breve referencia en este capitulo,
pues esté relacionada con el derecho del ciudadano a la tutela judicial efectiva, garantizada
en la Constitucién de la Republica como uno de los derechos fundamentales del ciudadano,
que comprende no solamente el principio de libre acceso a la justicia a través del cual se
eliminan todos los obstaculos legales o procesales que pretendan impedirlo, sino ademas,
que tal acceso se materialice en una sentencia de fondo, es decir motivada y fundada,
emitida en un tiempo razonable, y que obviamente esa sentencia sea cumplida. La
motivacion ha adquirido tal importancia que se ha constituido en un mandato
constitucional cuyo incumplimiento acarrea la invalidez de la decision judicial. Asi el
articulo 76 numeral 7 literal I de la Constitucion vigente establece: Las Resoluciones de
los poderes publicos deberan ser motivadas. No habra tal motivacion sin en la Resolucion
no se enuncian las normas o principios juridicos en que se funda y no se explica la
pertinencia de su aplicacion a los antecedentes de hecho: los actos administrativos,
resoluciones o fallos que no se encuentren debidamente motivados se consideraran nulos
[...]”, lo que implica que toda sentencia que se dicte en el &mbito tributario debe contener
una adecuada fundamentacion juridica que conlleva a que las normas invocadas como

sustento del razonamiento juridico del juez tributario han de estar en relacién con los
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hechos y debidamente justificado el por que el hecho analizado se encuentra dentro de los
presupuesto de la norma.*®

Asi las sentencias de los tribunales distritales de lo fiscal, adquieren el caracter de
definitivas y producen efecto de cosa juzgada. Por lo que no puede ser revocada ni alterada,
salvo cuando se hubiere interpuesto recurso de casacion; pero pueden ser aclaradas o
ampliadas si una de las partes lo solicita dentro de los tres dias posteriores a su
notificacion.*

De las sentencias emanadas de los tribunales distritales se puede interponer recurso
de casacion siempre que se cumpla con todos los requisitos que la Ley de Casacion®™
establece, recurso que como sefiala la doctrina procesal, es considerado como una demanda
contra la sentencia y en tal virtud, debe quedar trabada la litis con relacion a las normas de
derecho, normas procesales y preceptos juridicos, que se estimen aplicados indebidamente,

errébneamente interpretados y no aplicados.

48“La motivacién es un presupuesto del control en el &mbito del razonamiento probatorio. La articulacién de un
razonamiento justificativo en la sentencia representa el fundamento de toda motivacién. Desde una perspectiva psicoldgica,
designa a aquellos factores o determinantes internos, méas que externos, al sujeto que desde dentro le incitan a una accion.
Asf, cuando un érgano jurisdiccional entra en la apreciacién de las pruebas debe, no sélo establecer adecuadamente la
estructura interna de la decision, sino también el aspecto justificativo de la misma. La seguridad juridica depende en tan alto
grado de su esencialidad que algun autor ha pretendido ver en la omision voluntaria de una motivacion , la posibilidad de
formar parte del tipo de delito de prevaricacion. En este sentido, puede afirmarse que el poder de conviccion de la sentencia
es proporcional al rigor con que se examine y concrete el hecho y el derecho aplicable al caso, asi como a la claridad con la
gue sea capaz de exponerlos explicitando su conexién con el ordenamiento juridico. Asi, se afirma que las resoluciones se
motivan con mas cuidado y precisién cuando su trascendencia es mayor y cuanto mas imprecisas o abstractas sean las
normas aplicables. La motivaciéon es, en todo caso, uno de los elementos fundamentales en el control de la arbitrariedad.
Por consiguiente, actia como un elemento de prevencion y control frente a la arbitrariedad. La falta de motivaciéon es un
expediente de hipocresia formal establecido, por asi decirlo, para otorgar un disfraz l6gico a la voluntad nacida de otros
moéviles, que pueden ser inclusive la arbitrariedad y la injusticia. La motivacion sirve para demostrar que el fallo es justo y
por qué es justo, y para persuadir a la parte vencida que su condena ha sido el necesario punto de llegada de un meditado
razonamiento y no el fruto improvisado de la arbitrariedad y de la fuerza.” SALA DE LO CIVIL Y MERCANTIL. Gaceta Judicial.
Afio C. Serie XVII. No. 2. Pag.. 363. (Quito, 9 de noviembre de 1999)

49Cc'Jdigo Tributario Ecuatoriano articulos 273 y 274.

>0 Ley publicada en el Registro Oficial Suplemento 299 del 24 de marzo de 2004.
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Cuadro llustrativo del procedimiento contencioso tributario en el Ecuador:

( Se cita con el
El Juez de contenido de la

Presentacion de sustanciacion del demandaa la
la demanda por » tribunal » autoridad para
el sujeto pasivo correspondiente que conteste en

la califica un maximo de
20 dias
( En este tarmino I
las partes Se abre un

pueden actuar terminod Una vez contestada la
todas las ermino de demanda, se cita al
pruebas, salvo la ‘ prueba por un actor con copia de dicha

> maximo de 10 -
confesion de un contestacion

funcionario dias
\ administrativo, J
i Solo en aquellos casos en los
térn(zn?nnc;:!:lu;d:rileba Los autos pasan cuales sc;l_ cumplan con los
las partes pueden » ala sala para requisitos de la Ley de Casacion
presentar su que se dlf:te se puede interponer recurso de
. sentencia casacion (5 dias para el actory 15
informe en derecho para la autoridad).

Como conclusién de lo analizado en este capitulo, sefialamos que La justicia
tributaria en el Ecuador, encarnada en los actuales tribunales distritales de lo fiscal es una
consecuencia del fundamento constitucional del Derecho a la Seguridad Juridica
establecido en el articulo 82 de la Carta Suprema, que materializa el debido proceso legal,
y que en el dmbito tributario, se ha constituido en la garantia del derecho de los
contribuyentes a ser oidos por un juez especializado, independiente e imparcial, mediante
el proceso especifico que tiende a hacer prevalecer el derecho tanto del contribuyente a no
ser afectado en su patrimonio por la actuacion administrativa, cuanto del Estado para
recaudar lo que le corresponde en la justa medida establecida en la Ley; pero también busca

legitimacion de los valores juridicos basados en la equidad, la defensa de la legalidad, del
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patrimonio de los ciudadanos y la garantia contra la trasgresion de la norma; por ello es
que, las resoluciones judiciales constituyen decisiones racionales que deben producirse en
conformidad con el ordenamiento juridico, para convertirse en instrumentos que solucionan
conflictos de orden particular o colectivo garantizando adecuadamente los derechos de los

ciudadanos.

El proceso judicial tributario, como instrumento para asegurar la efectividad de los
derechos particulares que surge de la relacion juridica tributaria, permite la aplicacion
efectiva de la tutela judicial, pues se cumple a través de la accién de un tribunal
independiente, al que tanto la Administracion Tributaria como el contribuyente se someten
y sus decisiones son debidamente acatadas. Lo que implica una sustancial diferencia con la
justicia tributaria aplicada en otros paises, cuya realidad serd materia de estudio en el

capitulo siguiente.
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Capitulo Il Analisis comparativo de los sistemas contenciosos tributarios de Bolivia,
Colombiay Perua.

En el presente capitulo se realizara un sucinto analisis de manera comparativa de las
principales caracteristicas del contencioso tributario, conforme la referencia hecha en lineas
anteriores, tomando como base las legislaciones de Bolivia, Colombia y Peru. Advertida la
sustancial diferencia entre las legislaciones que regulan los sistemas contenciosos entre
esos paises Yy la que informa el ordenamiento procesal tributario ecuatoriano, que vinculado
con la funcién judicial, es atribuida a un 6rgano independiente y especializado, el Tribunal
Distrital de lo Fiscal, en tanto que la justicia de caracter administrativa que predomina en
las legislaciones que se refieren a este estudio, se circunscriben a una corriente, que surgida
en el Derecho Administrativo francés , es hoy aplicada en muchos paises de Europa y
América, corriente que propicia la creacion de organismos jurisdiccionales dentro de la
esfera del Poder Ejecutivo, como magistraturas que por su especializacion aseguraran tanto
la defensa del contribuyente ante eventuales desbordes de la Administracion, como también
resguardar los legitimos intereses de ella. La actuacion de estos 6rganos administrativos, si
bien est& destinada a resolver las controversias que se produzcan entre los administrados o
contribuyentes, declarando el derecho, no lo hace con la independencia que define lo
estrictamente judicial. Por ello, se lo denominan a este ejercicio como “funcion
jurisdiccional administrativa”.

J. Martin y G. Rodriguez Use, se refieren al Tribunal Fiscal de la Nacion creado en

Argentina, como un “Organo Administrativo Jurisdiccional” en cuya creacion “se
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concretaron las aspiraciones de contar en el ambito nacional, con un 6rgano administrativo

que tuviese genuinas funciones administrativas™".

En todo caso en varios paises de América ha constituido una necesidad el instaurar
tribunales especializados en materia tributaria que se constituyan en garantes de la
aplicacion adecuada de la ley por parte de la Administracion tributaria y en proveedores de
seguridad juridica a través de la resolucion de los litigios que provengan de esa aplicacion.
Mientras que en otros como el caso de Colombia, la justicia tributaria forma parte del

proceso contencioso administrativo. Con esta premisa desarrollamos el anélisis siguiente:

2.1 Evolucion historica comparada del contencioso tributario:

En Bolivia no ha existido una jurisdiccion contencioso-administrativa independiente
y estable como sucede en el caso ecuatoriano pero su tradicion tributaria data de los
primeros afios de la Republica en la que todos los procesos en los que intervenia el Estado
sea cual fuera su naturaleza se sustanciaban ante los llamados Prefectos de Departamento.®
En 1883 se cred el Tribunal Nacional de Cuentas, como drgano independiente en el

conocimiento de causas en materia de recaudaciones, empleo de la renta publica o juicios

*1J0sé Maria Martin; Guillermo Rodriguez Usé., Derecho tributario general, Argentina, Ed.
Depalma, 1986. Pp. 272 a 275

52 . - - .
Prefectos que siguen subsistiendo hasta este momento en el Estado Boliviano y que se asemejan a los gobernadores en la
actualidad en el Ecuador.
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coactivos.”® En 1892, nace la llamada Comisién Nacional Permanente, con la funcién de
supervigilar la percepcion de impuestos, revisar la contabilidad de las oficinas estatales e
intervenir en los contratos con el Estado. Con funciones mal delimitadas y una permanente
colisién con la Direccion de impuestos internos. La Comision funcion6 simultdneamente
con el Tribunal Nacional de Cuentas, hasta la desaparicion de éste con la creacion de la
contraloria General de la Republica (1928); suceden a estos 6rganos con el transcurso del
tiempo, la Comision Nacional de la Renta Fiscal (1960) y el tribunal de la Renta Fiscal

(1966).>*

Con posterioridad en el afio de 1970. A la par que se crea el Tribunal General de la
Nacion, ente especializado en la resolucion de conflictos de indole administrativo
tributario, se promulga el Cédigo Tributario Boliviano®, el mismo que contemplaba dos
vias de impugnacion de los actos definitivos emanados de los érganos de la Administracion
Tributaria: la primera relativa a los Recursos de impugnacién en el mismo ambito
Administrativo (Recurso de Revocatoria y Jerarquico)® y por el otro, la via jurisdiccional a
través del denominado Proceso Contencioso Tributario; la eleccion de una de las vias por
parte del contribuyente, implicaba la renuncia de la otra; situacién que por ejemplo en

nuestro pais se mantiene hasta la actualidad y tiene bastante l6gica pues puede darse el caso

53Fue creado con el fin de controlar y administrar los fondos publicos, tenia como sede la ciudad de Sucre y estaba
administrado por cinco jueces que eran elegidos por la Camara de Diputados. Este Tribunal Nacional de Cuentas es lo que
actualmente constituye la Contraloria General de Bolivia. www.ceg.gob.bo

54 Jorge Zogbi Nogales, Procesos y procedimiento vigentes en Bolivia,

http://www.google.com.mx/webhp?hl=es#hl=es&source=hp&qg=contecioso+tributario+Bolivia&btnG=Buscar+con+Google&aq=f&aqi=&
aql=&oqg=contecioso+tributario+Bolivia&gs_rfai=&fp=28chd8ac31549aca (mayo, 2010)

55Fue aprobado mediante DS No. 9298 y dieciséis afios después fue elevado a rango de ley mediante el articulo 88 de la
Ley 843, la misma que impuso un cambio importante en cuanto a la legislacion Boliviana.

56Articulos 174 y siguientes del Cédigo Tributario Boliviano.
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que de las decisiones de estos dos 6rganos sean opuestas y por tanto se crearia un conflicto

al momento de aplicar cualquiera de ellas. *’

Los recursos administrativos por lo sefialado se debian interponer ante la propia
Administracion Tributaria de la cual emanaba el acto, sea ésta nacional o seccional, en tanto
que, la demanda contenciosa tributaria se la presentaba ante al Tribunal Fiscal de la
Nacion. Posteriormente, con la promulgacion de un nuevo Cadigo Tributario, mediante Ley
N° 1340 de 1992, las dos vias de impugnacion descritas se mantuvieron sin variacién en el
texto normativo, aunque con la entrada en vigencia de la Ley de Organizacion Judicial N°
1455 de 1993, el Tribunal Fiscal de la Nacién fue extinguido, sustituyéndolo por los
juzgados en materia administrativa, coactiva fiscal y tributaria, a quienes la nueva Ley, les
asigna competencia para conocer y resolver los procesos contenciosos tributarios, conforme

las facultades conferidas por el inciso B) del art. 157° de la invocada Ley N° 1455,

La estructura actual del sistema procesal tributario en Bolivia ha tenido por tanto un
retroceso, puesto que de acuerdo al Codigo Tributario promulgado en 1970, se configurd
una estructura juridica procesal cuya ordenamiento juridico estaba orientado a garantizar, el
acceso a la justicia mediante un tribunal independiente e imparcial, al que podia recurrir el
contribuyente una vez que haya agotado su gestion impugnatoria en la via Administrativa,
sistema similar al vigente en el ordenamiento ecuatoriano, y que fuera en su momento

destacado y reconocido por varios doctrinarios, entre ellos citamos al maestro uruguayo

57Jorge Zogbi Nogales, Procesos y procedimiento vigentes en Bolivia,
http://www.google.com.mx/webhp?hl=es#hl=es&source=hp&g=contecioso+tributario+Bolivia&btnG=Buscar+con+Google&

ag=f&agi=&aql=&og=contecioso+tributario+Bolivia&gs_rfai=&fp=28cbd8ac31549aca (mayo 2010)
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Ramon Valdés Costa, quien en su Trabajo sobre el Contencioso Tributario en América
Latina refiriéndose a los Sistemas Tributarios Boliviano y Ecuatoriano menciono: “...Los
Tribunales de Bolivia y Ecuador merecen una especial consideracion por su moderna e
independiente concepcidn, su especializacion en materia tributaria, la clara distincion
entre funciones administrativas y jurisdiccionales y la adjudicacion de estas ultimas a

6rganos ubicados fuera del Poder Ejecutivo..”®

El Sistema Tributario Boliviano al que se referia el profesor Valdés Costa, era precisamente
el regulado por el mencionado Codigo de 1970 fue concebidos para hacer efectiva y
expedita la tutela de los intereses de los contribuyentes, en dos fases:

1. En la administrativa el contribuyente tenia 15 dias para interponer un recurso de
revocatoria ante la misma autoridad de la que emano el acto impugnado, si la
decision que se produce en esta instancia, es desfavorable o no atiende en su
totalidad los requerimientos formulados, quedaba expedita su facultad pueda acudir

ante el Tribunal Fiscal y deducir su pretension contra el acto administrativo final.>®

2. La accién contenciosa ante el Tribunal Fiscal, no estaba limitada al agotamiento
de la via contenciosa, sino que el afectado podia e incluso la propia Administracion
Tributaria, acudir directamente ante el Tribunal Fiscal y presentare la demanda

contenciosa tributaria en contra del acto administrativo por el que se sintieran

%8 Ramon Valdés Costa, £/ contencioso tributario en América Latina. Argentina, Boletin de la DGI No. 350, Vol. 59, 1983

59Art. 175 del Cédigo Tributario Boliviano.
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perjudicados o en contra de actuaciones del administrado por el que la autoridad

administrativa tributaria desee pronunciamiento del tribunal.®

3. La posibilidad dada a la administracién para que acuda a sede jurisdiccional, si
considera ha sido afectada por el acto de su propia generacion, es una posibilidad
que resulta bastante interesante y a mi parecer otorga ventajas innecesarias a la
Administracion, que por su propia naturaleza publica goza del principio de auto
tutela y potestad coactiva, esto es, que no requieren de otro drgano para hacer
cumplir sus actos y decisiones, cuando ellas haya adquirido la condicion juridica de
firmes o ejecutoriadas, pues se considera que la naturaleza de la accion contencioso
tributaria esta siempre atribuida al administrado o contribuyente, quien goza de la
tutela juridica del Estado, materializad en el derecho de recurrir ante los 6rganos
de justicia para impugnar los actos emanados de la gestiébn administrativa, que
lesionen sus derechos subjetivos. En la legislacion ecuatoriana, por tales
consideraciones no se admite el derecho de accion contenciosa de los 6rganos de la
Administracion Tributaria, en esa razon nuestro codigo tributario establece en los
articulos 220, 221 y 222 que las pretensiones de impugnacion ante el Tribunal
Distrital de lo Fiscal serdn “propuestas por los contribuyentes o interesados
directos” que se creyeren perjudicados por una resolucion de dnica o Ultima
Instancia administrativa, y cuando se refiere a la partes procesales que intervienen
en el procedimiento singulariza como parte demanda ““la autoridad del érgano

administrativo del que emano el acto o resolucion que se impugna”

€0Art. 178 del CTB
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4. EIl Tribunal Fiscal era Unico para todo el pais, y tenia su sede en la ciudad de La
Paz, los plazos para presentar la demanda eran variables con un minimo des quince
dias contados a partir de la notificacion con el acto o resolucion al que se iba
incrementando dias adicionales, de acuerdo a la distancia en kildometros del
recurrente con la sede del Tribunal. La demanda ante el Tribunal Fiscal implicaba
la suspension del acto, resolucidn o procedimiento impugnado. Una vez calificada
la demanda la administracion tributaria demanda, contaba con un término de 15
dias para contestar la misma, si residia en La Paz y 30 dias en el resto del pais; el
silencio en que incurria el funcionario contra quien se presentd la accién
contenciosas, se consideraba como negativa de los fundamentos de derecho de la
accion propuesta y ratificacion del acto administrativo materia de la impugnacion,
permitiendo la continuacion del tramite procesal, sin que se requiera la declaracion
de rebeldia. Las Unicas excepciones que se podia interponer eran las excepciones
dilatorias, que se asemejan mucho a las existentes en el procedimiento civil comdn
ecuatoriano y no se continuaba con el juicio contencioso tributario mientras no se

resolvia en trémite aparte, dichas excepciones. **

5. El procedimiento contencioso tributario ante el Tribunal Fiscal estaba reglado por el
propio Cddigo Tributario Boliviano, teniendo como norma supletoria el

procedimiento civil comun o el procedimiento administrativo.

®1 Articulos 182 y 183 CTB.
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Aproximadamente trece afios después de haberse mantenido el sistema, el Poder
Ejecutivo promulgd el Codigo Tributario que esta actualmente vigente, mediante Ley
N° 2492 de 2 de agosto de 2003, que entrd a regir a partir del 4 de noviembre de 2003,
en este nuevo ordenamiento se eliminaron los mecanismos de impugnacion
anteriormente analizados y, en su lugar, se cred la Superintendencia Tributaria, ante la
cual el contribuyente puede interponer el Recurso de Alzada y Jerarquico, los que
obviamente constituyen procedimientos de indole administrativa. Contra la resolucién
que resuelve el Recurso, se ha implementado una via jurisdiccional, a través de la cual,
se posibilita que el contribuyente acuda directamente a la Corte Suprema de Justicia,
constituyendose este el unico medio de impugnacion ante un drgano judicial, que se lo
ejerce mediante una accion orientada exclusivamente al control de la legalidad del acto
administrativo, pero en ninguna caso se concibe como proceso contradictorio en el que
las partes puedan aportar pruebas para hacer efectivo su derecho. (Articulo 2 de la Ley

N° 3092 Vigente desde el 13 de julio de 2005).%?

La reforma tributaria de Bolivia, tuvo como principal objetivo reinsertar un érgano
administrativo independiente en materia tributaria y es por esto que se cred la

Superintendencia Tributaria, cuyo objetivo ha sido singularizado en la norma como un

62Véase: 1.- Jorge Zogbi Nogales, Procesos y Procedimiento de Impugnacién en Bolivia.
http://www.google.com.mx/webhp?hl=es#hl=es&source=hp&qg=contecioso+tributario+Bolivia&btnG=Buscar+con+Google&
aq=f&agi=&agl=&og=contecioso+tributario+Bolivia&gs_rfai=&fp=28cbd8ac31549aca. Pag. 4. 2.- Superintendencia
Tributaria, Memorias. 2008. Pag. 26 y ss. 2.- Alfredo Benitez Rivas, Derecho Tributario-El Codigo Tributario Boliviano desde
la perspectiva de diversas doctrinas juridicas-, La Paz Bolivia, Azul Editores, 2009.
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medio de garantizar una doble instancia en el ambito tributario, mediante el conocimiento

y resolucién de los recursos antes referidos. ®

Como resultado de la interposicion de varias acciones de inconstitucionalidad en contra
de la Ley N° 2492 que dio lugar al cambio antes mencionado, el extinto Tribunal
Constitucional emitié entre otras las sentencias constitucionales: N°09/2004, N°18/2004,
N°386/2004-R, N°29/2004, N°76/2004 y N°387/2006, las cuales en base a la invocacion de
una serie de fundamentos de orden constitucional, legal y doctrinal, concluyeron que en la
configuracion procesal del actual contencioso-administrativo, se ha limitado el derecho a la
defensa de los contribuyentes y que el Ilamado recurso jurisdiccional ante la Corte
Suprema, al constituir nicamente un medio de control de legalidad de los actos producidos
en la esfera administrativa, constituye la privacion del derecho a la tutela judicial efectiva
de los contribuyentes pues se le niega la posibilidad de presentar pruebas, formular
alegatos y en definitiva, cuestionar los actos de la administracion tributaria, respecto a los
hechos y fundamentos juridicos que atafien a sus derechos subjetivos vinculados con la
integridad de su patrimonio, por lo que ha declarado la inconstitucionalidad del
contencioso-administrativo, con el fin de evitar la indefension de quien se viera afectado
por un fallo de la Superintendencia Tributaria, sefial6 también la Sala Constitucional, que la
presentacion de la demanda contencioso-administrativa tenia un mero efecto dilatorio para

evitar que el fallo administrativo cause estado.** La Inconstitucional declarada, fue

63Vergara Sandoval Rafael, La Impugnacion Tributaria y el Rol de la Superintendencia Tributaria de Bolivia. Primeras
Jornadas Bolivianas de Derecho Tributario. Superintendencia Tributaria. La Paz 2008. Pag. 259.

64Véase: 1). Jorge Zogbi Nogales, Procesos y Procedimiento de Impugnacion en Bolivia.
http://www.google.com.mx/webhp?hl=es#hl=es&source=hp&qg=contecioso+tributario+Bolivia&btnG=Buscar+con+Google&
aq=f&agi=&agl=&og=contecioso+tributario+Bolivia&gs_rfai=&fp=28cbd8ac31549aca. 2.- Superintendencia Tributaria.
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ratificada con posterioridad y en esa razon la Sala de Corte Suprema en enero del afio
2006, dispuso que las demandas contencioso-administrativas se mantengan en suspenso
hasta conocerse la nueva ley que defina el curso que deben seguir esas causas. Desde esa
fecha el procedimiento administrativo en materia tributaria no seria aplicable en espera de

la ley que llene el vacio normativo. %

En el sistema colombiano, por su parte, todo el accionar de la Administracion
Tributaria y del Estado en general, es concebido como una parte del derecho administrativo
estatal y es por esto que tiene ciertas caracteristicas propias pero su tratamiento esta reglado

por los principios del Derecho Administrativo.®

El derecho administrativo Colombiano, esta regulado por el Cédigo Contencioso
Administrativo, el mismo que tiene como antecedente la Ley 130 de 1913, por medio de la
cual se establecio la jurisdiccion contenciosa administrativa, las competencias del Tribunal
Supremo de lo Contencioso Administrativo y de los tribunales seccionales de lo
contencioso administrativo, las atribuciones del Ministerio Pablico ante la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, y las reglas para el tramite de los diferentes procesos ante
dicha jurisdiccién, como los derivados de las acciones de nulidad contra las ordenanzas de
las asambleas departamentales o de los acuerdos y otros actos de los concejos municipales;

la revision de los actos del gobierno o de los ministros que no correspondieran a la Corte

Memorias 2008. P4g. 41. 3.- Jaime Rodrigo Machicao; Gonzalo Cardenas Castillo, 7emadtica Tributaria Boliviana -La Columna
Impuesta-, La Paz Bolivia, Azul Editores, 2004, Pp. 144-145

65 . . . Lo . . . . . L
Alfredo Benitez Rivas, £/ derrumbamiento de la Jurisdiccion contenciosa tributaria en Bolivia y sus consecuencias Juridicas
¥ econdmicas para el estado y los Contribuyentes. Revista brajula Universitaria No. 8. Universidad del valle Cochabamba.

www.univalle.edu/publicaciones/brujula/brujula5/pag10.htm (Julio 2010)

66 . . . PP . .
Que son aquellos relacionados con la legalidad, seguridad juridica, competencia, garantia de los derechos.

58



Suprema de Justicia; de los asuntos relativos a la verificacion contencioso-administrativa
del presupuesto en los términos prescritos por el Codigo Fiscal; del tramite y decision de
los juicios sobre suministros, empréstitos y expropiaciones; de los de pensiones y
recompensas militares; sobre definicion de competencias; sobre impuestos y demas
controversias a cargo de la citada jurisdiccion.®” Con posterioridad en el siguiente afio
mediante acto Legislativo No. 1 del 10 de septiembre de 1914, restablecié el Consejo de
Estado otorgandole las funciones de Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo.
Este primer cddigo fue sustituido por el contenido de la Ley 167 de 1941 sobre

organizacion de la jurisdiccion contenciosa administrativa”®

, Que estuvo vigente
aproximadamente cuarenta afios, durante este tiempo se introdujo algunas reformas como la

creacion de la llamada via gubernativa®, a la cual nos referiremos mas adelante.

Dicho Cadigo fue reformado y complementado primero por el Decreto 2733 de
19597, mediante el cual se reglament6 el ejercicio del derecho de peticién previsto en la
Constitucion, incluyéndose nueva normativa sobre el procedimiento administrativo y

recursos en sede gubernativa; y, finalmente se regulé la revocacion directa de los actos

67Jorge Enrique Ibanez Najar. 20 afios de vigencia del Cédigo Contencioso Administrativo Colombiano
http://www.usergioarboleda.edu.co/civilizar/revistab. (Julio 2010)

68 . . .. ., . . ..
Redactada por el mismo Consejo de Estado, con la participacion activa de dos eminentes juristas de la

época, los doctores Ramoén Miranda y Tulio Enrique Tascon.

69 Decreto 2733 de diciembre de 1959

7oExpedido en ejercicio de las facultades extraordinarias conferidas por la Ley 19 de 1958 para

reorganizar la administracion publica.
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administrativos por las causales y conforme al procedimiento alli sefalado’.
Posteriormente, el Codigo Contencioso Administrativo fue reformado y complementado

por el Decreto 528 de 1964, la Ley 50 de 1967 y la Ley 11 de 1975.

En 1982, debido a la necesidad de actualizar temas relacionados con el derecho
administrativo y sobre todo a consecuencia de los cambios que iban surgiendo en esa época
en el derecho colombiano y las nuevas tendencias del derecho administrativo, se planteo
desde el Consejo de Estado la propuesta de actualizar y modernizar el Cdédigo
Administrativo. * Trabajo que fue encomendado a una Comisién Asesora del Gobierno
creada por la Ley 58 de 1982, encargada de redactar el texto definitivo del Cddigo, el
mismo que se expidié mediante Decreto 01 del 2 de enero de 1984, “por el cual se reforma

el Codigo Contencioso Administrativo”.

A partir del Codigo de 1984, se habilitd a las entidades publicas como a las privadas
que cumplan funciones publicas para obrar como demandantes, demandadas o
intervinientes en los procesos contencioso administrativos, por medio de sus representantes
debidamente acreditados, para lo cual se determind que las mismas podrian incoar todas las
acciones previstas en el Cddigo si las circunstancias asi lo ameritaban. En el mismo
sentido, se determind cudles serian los representantes judiciales de las entidades publicas.

En el Libro I del Cddigo Reformado se reglamentan los  “Procedimientos

71 - . . . . . N
En su elaboracién participaron activamente los profesores Eustorgio Sarria y Gilberto Londofio.

72Era necesario seguir las nuevas tendencias del derecho contencioso administrativo, y ademas a razén del crecimiento del
aparato publico estatal, existian mayor nimero de contiendas en este aspecto por lo cual la necesidad de reformar el Cédigo
a pesar de ser considerado como instrumento muy avanzado surgié en esa época. Ver: Jaime Abella Zarate, Procedimiento
constitucional y contencioso administrativo en materia tributaria. Bogota, Legis, 2007, Pag. 153.
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Administrativos” ordinarios, para distinguirlos de los procedimientos administrativos
regulados por leyes especiales, como el tributario y de los procedimientos militares o de
policia que por su naturaleza requieren decisiones de aplicacion inmediata para evitar o
remediar una perturbacion de orden publico en los aspectos de defensa nacional, seguridad,
tranquilidad, salubridad y circulacion de personas y cosas. Se establecieron las diferentes
etapas de la actuacion administrativa a partir de la presentacion de la peticion o de la
iniciacion oficiosa, la forma de levantar el expediente administrativo; la necesidad de
determinar la autoridad competente para tramitar la actuacion y el funcionario imparcial
que la sustancie. En el dmbito judicial se establecen nuevos mecanismos de control
judicial de la actividad administrativa, a través de la regulacion de las acciones de nulidad y
restablecimiento, reparacion directa, cumplimiento, contractuales, definicién de
competencias administrativas, nulidad de cartas de naturaleza y electorales, cuyas reglas

generales ain se mantienen en la legislacion reformada.

A maés de estos detalles contenido en el vigente Codigo Contencioso Administrativo
colombiano, creo importante referirme a la Ley Organica de la Direccidén de Impuestos y
Aduanas Nacionales (DIAN), la misma que regula las funciones de esta entidad en la
regulacién tanto sobre el control del pago de impuesto nacionales como aduaneros y que
organiza a esta direccién como una unidad administrativa especial, adscrita al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, pero que tiene regimenes especiales de personal, salarios,
disciplinario, presupuestal, entre otros. Al ser considerada la DIAN como una entidad
autbnoma que tiene su régimen propio, esto permite que dentro del procedimiento
contencioso administrativo y tributario, se le considere como parte del proceso y no como
una entidad adscrita al gobierno. Es interesante ver como la legislacién colombiana intenta
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dar la mayor autonomia a la entidad reguladora de impuestos como lo menciona la propia
ley, sin embargo, al hacerla parte activa del proceso y en un punto llegar a ser juez y parte
del mismo, a pesar de tener una infraestructura bastante desarrollada no llega, a mi parecer,

a otorgar las garantias debidas al contribuyente en los diferentes procesos.

Un tema novedoso que ha introducido la legislacion colombiana en cuanto al
sistema tributario, es la creacion de la policia fiscal y aduanera, como un aparato armado
gue ademas de dar soporte a la DIAN, ejerce las funciones de policia judicial, asi pues la
Direccién de Policia Fiscal y Aduanera quedé incorporada en la estructura orgénica de la

DIAN mediante Decreto 1160 del 29 de junio de 1999.

Por otra parte, el Cddigo Contencioso Administrativo colombiano, regula el
procedimiento contencioso, tanto desde la parte de la organizacion constitucional y legal de
los tribunales administrativos y el Consejo de Estado, asignandoles las competencias
respectivas de estos Organos, asi como también regula el procedimiento escrito bajo el
principio de contradiccion y respetando los principios constitucionales pues contempla las

dos instancias y aplica las primicias probatorias del derecho procedimental civil™. Se

La Direccion de policia Fiscal, es un cuerpo policial que actia como fuerza de apoyo a la Direccion de Impuestos y estan
bajo su supervision por lo cual no se puede asimilar a la policia nacional de Colombia. Art. 80 de la Ley Orgéanica de la
Direccion de Impuestos y Aduana Nacionales.

“ Art. 1 Titulo Preliminar del Codigo Contencioso Administrativo: “Las normas de esta parte primera del cédigo se aplicaran
a los drganos, corporaciones y dependencias de las ramas del Poder Publico en todos los 6rdenes, a las entidades
descentralizadas, a la Procuraduria General de la Naciéon y Ministerio Publico, a la Contraloria General de la Republica y
contralorias regionales, a la Corte Electoral y a la Registraduria Nacional del Estado Civil, asi como a las entidades privadas,
cuando unos y otras cumplan funciones administrativas. Para los efectos de este Cédigo, a todos ellos se les dara el nombre
genérico de "autoridades. Los procedimientos administrativos regulados por leyes especiales se regiran por éstas; en lo no
previsto en ellas se aplicaran las normas de esta parte primera que sean compatibles. Estas normas no se aplicaran en los
procedimientos militares o de policia que por su naturaleza, requieren decisiones de aplicacion inmediata, para evitar o
remediar una perturbacion de orden publico en los aspectos de defensa nacional, seguridad, tranquilidad, salubridad y
circulaciéon de personas y cosas. Tampoco se aplicaran para ejercer la facultad de libre nombramiento y remocién.” (Cédigo
Publicado en el Diario Oficial 36439 del 10 de Enero de 1984).
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introdujo ademas los recursos extraordinario de anulacion que se aproxima al recurso de
casacion en la jurisdiccion en el Derecho ecuatoriano pues se dirige contra las sentencias
ejecutoriadas de Unica o segunda instancia dictadas por las secciones de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado y contra las Resoluciones dictadas por
los tribunales administrativos y tributarios cuando ellas fueren directamente violatorias de
la Constitucion Politica o de la ley sustantiva. Recurso que actualmente se lo conoce como

“extraordinario de suplica”.

En lo que concierne al silencio administrativo, en el Codigo estudiado, a diferencia
de nuestro sistema, la inactividad de las autoridades frente a una peticion o reclamo o la
omision de emitir una Resolucién dentro del plazo legal, se entiende como negativa tacita,
y en los cosas en lo que se acepta el silencio positivo este es revocable por la propia
Administracion, con lo que no se garantiza la certeza y seguridad juridica que otorga al
silencio administrativo el régimen tributario ecuatoriano™; por ello, los administrados y
contribuyentes prefieren optar por la accién de tutela para que se obligue a una autoridad a
producir un acto expreso debidamente motivado para poderlo impugnar en sede

administrativa o demandar ante el juez administrativo .

Enel régimen tributario ecuatoriano, el silencio administrativo tiene caracter de positivo. Es decir al no
accionar de la Administracion se lo toma como aceptacion tacita. “Art. 134.- Aceptacidn tacita.- En todo
caso, el silencio administrativo no excluira el deber de la administracidn de dictar resolucién expresa,
aunque se hubiere deducido accion contenciosa por el silencio administrativo. En este evento, si la
resolucidn expresa admite en su totalidad el reclamo, terminara la controversia; si lo hace en parte,
servira de elemento de juicio para la sentencia; y si la resolucién fuere integramente negativa, no surtira
efecto alguno.” CTE.
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En materia tributaria existieron también modificaciones importantes en el Codigo
Administrativo introducidas en reforma de 1984, pues se suprimid el antiguo juicio
especial de impuestos, que tenia el objetivo de revisar la actuacion administrativa, y fue
remplazado con la accion de nulidad y restablecimiento de derecho, que tiene un caracter
contencioso.”®  Se mantiene el principio del agotamiento de la via administrativa,
institucion superada en la legislacién ecuatoriana, como requisito obligatorio y por lo
mismo como requisito de procedibilidad para poder acudir ante el juez contencioso

administrativo.

La Jurisdiccion Contenciosa en Colombia se concibe en sintesis como el
instrumento juridico de control externo de los actos de la administracion, porque lo realiza
un organo distinto e independiente de ella. Esta jurisdiccion esta integrada por el Consejo
de Estado como maximo organo de resolucion y de consulta, estd integrado por tres (3)
salas; los Tribunales administrativos, que ejercen jurisdiccion distrital, segun la distribucion
efectuada por el Consejo Superior de la Judicatura para el cumplimiento de las funciones
que determine la Ley Procesal de Distrito Judicial Administrativo y los juzgados
administrativos, creados por el Acuerdo 3345 del 13 de marzo de 2006, del Consejo
Superior de la Judicatura, con competencia para conocer y resolver las acciones de nulidad

y restablecimiento.

Del analisis de la legislacion colombiana resulta interesante evidenciar como a pesar de

tratarse de un sistema bastante diferente a los del resto de paises miembros de la CAN, su

76Véase: 1.- Jaime Abella Zarate, Procedimiento Constitucional y Contencioso Administrativo en materia tributaria. Bogota.
Temis 2007. Pag. 29. 2.- Santofimio Jaime Orlando, 7ratado de Derecho Administrativo, Introduccion a los conceptos de
Administracion Publica y Derecho Administrativo. Universidad Externado de Colombia. Bogota 1996. Pag. 269 y ss.
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organizacion y desarrollo va muy a la par de los otros Estados y el hecho de que la
legislacion no contemple la division de un sistema tributario como el ecuatoriano no le

quita mérito a lo legislado al respecto.

La estructura del Derecho Contencioso Administrativo colombiano en cuanto a su
naturaleza juridica y fundamentos generarles, se sustenta en los mismos principios que
dirigen la gestion pablica de los paises que han sido materia de este estudio, en los que se
incluye el Ecuador, a los que ha de someterse la Administracion puablica, a saber:
legalidad, economia, celeridad, eficacia imparcialidad, publicidad, contradiccion de buena
fe, debido proceso, doble instancia, informalidad, proporcionalidad, razonabilidad, auto

tutela y responsabilidad.

Finalmente, para concluir con el analisis de los paises miembros de la Comunidad
Andina, me remito al caso de Perd, en el que la SUNAT -Superintendencia Nacional de
Administracion Tributaria-, organismo rector del sistema tributario en ese pais, funciona
como un ente autonomo y descentralizado con personeria juridica, patrimonio propio y
autonomia econdémica, administrativa, funcional, técnica y financiera, incluye en su gestion
la administracion de control y recaudacion de todos los tributos nacionales, internos y
externos, institucion que a lo largo de los afios ha sufrido algunas variaciones, las que
considero de significacion mencionarlas para entender de mejor manera el régimen
tributario de ese Pais.

En 1964 la denominada Superintendencia de Contribuciones, sufre un cambio
importante tanto en lo relacionado a la estructura técnica como en lo referente a la

organizacion administrativa. La anterior distribucion de la Superintendencia estaba
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instaurada en base los diversos tipos de impuestos existentes en el sistema tributario
peruano.

El Decreto Supremo 121-H fijo la estructura basica esa Superintendencia, bajo el
principio de la funcionalidad, organizada en orden a sus actuaciones, para ello la norma
dividié al 6rgano administrativo en tres planos: directivos, asesoramiento y planificacion y
ejecutivo.”

En aplicacion de Decreto Ley N°17703 aprobado por el Gobierno Militar de la
Fuerzas Armadas el 13 de junio de 1969, el Ministerio de Hacienda pasa a denominarse
Ministerio de Economia y Finanzas y asi mismo la Superintendencia remplazaria la
Direccion General de Contribuciones estableciéndose como misidn principal asegurar la
aplicacion de la legislacion tributaria relativa a los impuestos.

A pesar de los avances conseguidos a lo largo de los afios tanto por las reformas
estructurales como por los cambios normativos que coadyuvaron al mejoramiento del
sistema tributario peruano e incrementaron la cultura tributaria; desde mediados del
Gobierno Militar de las Fuerzas Armadas y durante los gobiernos de Fernando Belalunde
Terry y Alan Garcia Pérez la Superintendencia General de Contribuciones sufri6é un grave
retroceso, sus sistemas operativos, normativos, apoyo y direccion asi como su fuerza moral
fueron erosionando paulatinamente, hasta convertirse en una de las administraciones
tributarias mas ineficientes, ineficaces y corruptas a nivel internacional, propiciando la mas
aguda crisis que ha tenido que soportar el sistema politico econémico y social peruano,

cuyas consecuencias desencadenaron el mayor indice de evasion tributaria, corrupcién de

77 . . . . . . o .
Francisco Indachoche Francisco, £/ procedimiento contencioso Tributario en la legislacion peruana, ponencia ante la
Asamblea de la Asociacion Iberoamericana de Tribunales Fiscales y Administrativos, Buenos Aires, sept. 1998.
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funcionarios, defraudacion fiscal, crecimiento de la economia informal, aumento del
contrabando, y por ende un déficit fiscal crénico que se extendio desde 1975 a 1991,
caracterizado por una hiperinflacion que en julio de 1990 alcanzaba el 7,650% anual, una
aguda recesion y distorsion de los precios relativos, una severa caida en el nivel de
produccion, el desprestigio de sus méas altas autoridades, todo ello agravado con el
crecimiento del terrorismo en manos de un sanguinario grupo denominado Sendero
Luminoso, que desde 1980 ya habia causado més de 20 mil muertes. "

Para superar la gravedad de la crisis descrita, se inicio una reforma estructural
credndose la institucion que hoy conocemos como SUNAT, que sin bien por obvias razones
la nueva estructura tributaria no causé efectos econdémicos inmediatos, sin embargo,
produjo importantes mejoras en la credibilidad publica, redujo sustancialmente los niveles
de corrupcién de los que adolecia este sistema, gracias al grado de preparacién profesional
de sus funcionarios, que gozan de remuneraciones competitivas, pues al tener autonomia
financiera, dado que la ley asigné a la SUNAT el 2% de la recaudacion de los tributos que
administra, le permitié no solo dejar de depender del Presupuesto del Estado , sino de
disponer de recursos propios para desarrollar sus proyectos de desarrollo. En ese sentido, la
autonomia en el manejo de los recursos financieros, ha sido un factor muy importante en el
proceso de la reforma estructural. Situacion parecida se di6 en Ecuador cuando en 1998 se

cred el Servicio de Rentas Internas como ente especializado y autdnomo en materia

78 . . . . . L .
Francisco Indachoche, £/ procedimiento contencioso Tributario en la legislacion peruana, ponencia ante la Asamblea de la
Asociacion Iberoamericana de Tribunales Fiscales y Administrativos. Buenos Aires, sept. 1998.
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tributaria y que paso a remplazar, en cuanto a impuestos nacionales, a la Direccién General
de Rentas.”

Es necesario aclarar que el disefio peruano del contencioso tributario esta
fundamentado en la autotutela administrativa, es decir, la misma administracion es la
encargada de velar porque los actos emitidos por ésta cumplan con todos los requisitos
legales y que hayan sido emanados conforme a derecho. También goza de autotutela
declarativa pues tiene la potestad de declarar la validez de sus actos, y por ultimo, de

autotutela ejecutiva ya que sus decisiones deben ser ejecutadas.®
2.2 Diferentes Etapas del contencioso tributario en Bolivia, Colombia y Peru:

En el sistema boliviano pese a toda la controversia que se dio a raiz de las reformas
realizadas en el codigo tributario referidas anteriormente, éste todavia tiene plena vigencia
y es aplicado de manera general. Este cuerpo legal dentro del Titulo referente a la
impugnacion de los actos administrativos incluye los recursos contra las normas emitidas
por la Administracion Tributaria competente y los denominados “Recursos Administrativos

Admisibles”, los mismo que los dividen en:

Recurso de Alzada que se interpone contra los actos administrativos en general que

dan lugar al pago de tributos y se lo interpone ante la Superintendencia Tributaria Regional,

7 Lo dicho hace referencia a lo consagrado en el articulo 1 de la Ley de Creacion del Servicio de Rentas Internas: “Art. 1.-

Naturaleza.- Créase el Servicio de Rentas Internas (SRI) como una entidad técnica y autbnoma, con personeria juridica, de
derecho publico, patrimonio y fondos propios, jurisdiccion nacional y sede principal en la ciudad de Quito. Su gestion estara
sujeta a las disposiciones de esta Ley, del Cédigo Tributario, de la Ley de Régimen Tributario Interno y de las demas leyes y
reglamentos que fueren aplicables y su autonomia concierne a los 6rdenes administrativo, financiero y operativo.” (Ley 41
publicada el 02 de diciembre de 1997).

8 Lourdes Chau Quispe, La impugnacion tributaria en el Perd. Primeras Jornadas Bolivianas de Derecho Tributario.
Superintendencia Tributaria. La Paz, Bolivia 2008. Pp. 215-216.
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recurso que debe ser presentado de forma simple y no se requiere la firma de un abogado.
El Cddigo Tributario de este pais exige la legitimacion activa de la persona que presente un
recurso de alzada quitando la posibilidad a un tercero que tenga intereses controvertidos a
presentarlo®’. La resolucién del recurso de alzada solamente puede ser sujeta al llamado

Recurso Jerarquico, que se tramitard ante el propio Superintendente Tributario Regional

que resolvié el recurso de Alzada aunque su conocimiento y resolucién correspondan al
Superintendente Tributario General en un plazo méximo de 20 dias. EI Recurso Jerarquico
solamente es admisible contra la Resolucion que resuelve el recurso de Alzada. Es
necesario tener en cuenta que la interposicion del Recurso de Alzada asi como el del
Jerarquico tiene efecto suspensivo como Unica excepcion al principio de legitimidad y

ejecutoriedad. ®*(A. Benitez, pp. 371-373, 2009).

La via administrativa se agota con la resolucion que resuelve el Recurso Jerarquico,
luego de lo cual el contribuyente puede impugnar judicialmente por la via del proceso
contencioso administrativo ante la Sala competente de la Corte Suprema de Justicia, sin
embargo la interposicion del proceso contencioso administrativo no inhibe la ejecucion de
la resolucion dictada en el Recurso Jerarquico, salvo solicitud expresa de suspension
formulada a la Administracion Tributaria por el contribuyente y/o responsable, presentada
dentro del plazo perentorio de cinco dias siguientes a la notificacion con la resolucion que

resuelve dicho recurso. (Sandoval, 2008. Pag. 263)

81Art. 202 CTB

82Articulos 56 al 69 de Codigo Tributario Boliviano
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Los actos impugnables mediante recurso de Alzada son los siguientes: a) Las
resoluciones administrativas; b) las resoluciones sancionatorias; c) Las resoluciones que
niegan solicitudes de exencion, compensacion, repeticion o devolucion de impuestos; d)
Resoluciones que exigen devolucion de lo indebidamente pagado; €) Los actos que declaren
la responsabilidad de terceras personas en el pago de obligaciones tributarias; f) Actos
administrativos que rechazan la solicitud de presentaciébn de declaraciones juradas
rectificatorias; g) actos que niegan la solicitud de facilidad de pago; h) Actos
administrativos que no aceptan la extincion de la obligacion tributaria por prescripcion,
pago o condonacion; i) Y en general todo acto administrativo definitivo de caracter

particular emitido por la Administracion Tributaria. %

Bajo este analisis ha quedado en evidencia que el sistema de impugnacion tributaria
ha sido reducido a la impugnacion administrativa, pues en referencia a lo contencioso la ley
no es clara, debido a que las disposiciones del actual Cédigo Tributario que eliminan el
recurso contencioso tributario y lo sustituye por el Jerarquico y de Alzada (los dos
administrativos), fueron declaradas inconstitucionales, como hemos sefialado, se ha creado
por tanto, un vacio legal sobre el cual ni la funcién Ejecutiva y ni la legislativa han
tomado medidas hasta la fecha para solventar este conflicto que afecta a la seguridad

juridica y al derecho a la defensa de los contribuyentes.

8yéase Art. 143 CTB y Rafael Vergara Sandoval, La Impugnacion Tributaria y el rol de la
Superintendencia Tributaria Boliviana, Primeras Jornadas Bolivianas de Derecho Tributario, La Paz
2008. Pag. 262-264
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Concluimos esta exposicion, con la cita de un criterio juridico que describe la

situacion en la que actualmente se encuentra la justicia tributaria en Bolivia:

“...Importa ahora, resaltar la trascendencia juridica de la SENTENCIA
CONSTITUCIONAL 0009/2004 de 28 de enero de 2004, que no dudo en calificar
como ejemplar. Tras la relacion de los hechos que dieron lugar al recurso de
inconstitucionalidad y una inobjetable fundamentacion juridica en lo doctrinal y
respeto al ordenamiento constitucional vigente, se declara la inconstitucionalidad
de seis articulos del Cddigo...Paraddjicamente, al cumplir el Tribunal
Constitucional su mision tutelar de hacer prevalecer la Constitucion sobre un
Codigo mal hilvanado (empleo el término en la acepcién del diccionario) tiene el
efecto de producir un doble vacio legal: uno, por la derogacién de la jurisdiccion
contencioso tributaria (LOJ) y dos, por el correcto fallo de inconstitucionalidad del
proceso contencioso administrativo previsto en el Cod. de Proc. Civil para
sustanciar procesos tributarios. La consecuencia de este vacio, significa que los
contribuyentes no pueden recurrir al contencioso administrativo ni al contencioso
tributario ya que carecen de toda accion para continuar con los medios de defensa
que el propio Estado ha creado; también el Fisco ha perdido sus legitimas
facultades para exigir el pago presuntamente debido por el contribuyente ya que los
errores de los legisladores o las disposiciones del Poder Ejecutivo declaradas
inaplicables por inconstitucionales -especialmente cuando afectan al patrimonioy a
derechogs4 espectaticios o adquiridos de los ciudadanos- nunca pueden perjudicar a
éstos.”

En tanto que, en Colombia, el control jurisdiccional de los actos de la
administracion tributaria de manera independiente y autbnoma no existe en la concepcién
del Estado de Derecho en este pais, dado que en la via contenciosa el drgano creado
constitucionalmente para la garantia efectiva de los derechos de los ciudadanos cuando son
lesionados por actos provenientes de la administracion en general, es el Tribunal

Contencioso Administrativo, que conoce Yy resuelve en Gltima instancia y con sujecion a las

nomas del Cdédigo Contencioso Administrativo, todas las acciones que se proponga contra

8 http://www.benitezrivasperez.com/publicaciones/MUERTE_O_RESURRECCION.pdf (mayo
2010).
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actos producidos en cualquiera de las administraciones publicas en las que se divide el

poder ejecutivo, incluidos los entes autdnomos y descentralizados; asi como las entidades

privadas que actien a nombre del Estado sea por delegacién o concesion.

Consecuentemente, como la gestion tributaria estd encomendada por mandato de

Ley, a un érgano autonomo que es la DIAN (Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales

de Colombia), y ella es parte de la Administracién pablica, los actos que generen efectos

juridicos en la relacion con los contribuyentes, estan sujetos a la jurisdiccion contenciosa

administrativa.

Para mejor entender el sistema juridico colombiano en materia de recursos

administrativos tributarios, es necesario referirnos a dos normas:

El Estatuto Tributario, que contiene todas las disposiciones referentes al régimen
tributario, pues establece los tipos de tributos y prestaciones que se imponen a los
ciudadanos, los sistemas de determinacion y recaudacion, los 6rganos encargados de
la gestion tributaria, el procedimiento para la emision de los actos administrativos y
los recursos que ante esos érganos podran ser planteados por los contribuyentes
cuando tales actos vulneren sus derechos patrimoniales. Régimen procesal al que se

le denomina via gubernativa

El Cddigo Contencioso Administrativo regula el conjunto de procedimientos de
impugnacion, tanto en la denominada via gubernativa, como en la contencioso
administrativa, en términos generales sefialamos que la via gubernativa constituye
una forma sui generis del ejercicio del derecho de defensa, pues a través de ella se

prevé la posibilidad de participar activamente en todas las etapas procesales
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administrativas, aportando y solicitando pruebas, debatiendo e impugnando las
decisiones administrativas a través de los recursos, particularmente respecto a
aquellas que estan relacionadas con los actos de determinacion, liquidacion o

reliquidacion de la carga impositiva.

Contiene entonces esta via un conjunto de medios y acciones para que los
administrados, puedan, ante el mismo dérgano administrativo del que emano el acto,
oponerse de manera motivada, a fin de que se elimine, restrinja o modifique los efectos
juridicos de ese acto y a su vez, hace posible que la administracion rectifique los errores en
los que ha incurrido y proceda al restablecimiento de los derechos reclamados sin necesidad

de ser llevado a la via contenciosa.®®

De lo que antecede se desprende gue el sistema de justicia tributaria en Colombia es
muy diverso a los establecidos en los demas paises de la Comunidad Andina que hemos
analizado, especialmente al ecuatoriano. Para cumplir con el propdsito del analisis
comparativo y por necesidad de describir el sistema en su integridad, considero necesaria la
referencia previa al Procedimiento Administrativo Tributario, es decir a la via gubernativa,
para luego analizar los medios que franquea la ley como recursos o apelaciones, de los que
disponen los contribuyentes, para agotar las instancias en sede gubernativa, como requisito

previo, en la mayoria de los casos, para optar a via contenciosa administrativa.

85Véase: 1.- Jaime Abella Zarate, Procedimientos constitucional y contencioso administrativo en materia tributaria. Bogota.
Legis. 2005. Pag. 220 y ss. 2.- Roberto Insignares Gémez y otros. Curso de Derecho Fiscal. Universidad externado de
Colombia. Bogota 2007. Pa4g. 622y ss.
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En ese orden de ideas diremos que, el Procedimiento Tributario Gubernativo, se
establece en dos ambitos y ante la misma Administracion, pero cada uno de ellos tiene

caracteristicas especificas, que en sus rubros méas importantes se describen a continuacion:

a) Las acciones Administrativas y la llamada via gubernativa: El procedimiento
administrativo propiamente dicho, en la mayoria de los casos, inicia con la presentacién de
la declaracion luego de lo cual los contribuyentes en el plazo de un afio podran realizar las
correcciones que disminuya el valor a pagar en impuesto y 2 afios para las correcciones que
aumente el valor a pagar o disminuyan el saldo a favor y asi mismo la Administracion
dispone dos afios para realizar todo requerimiento ordinario que estime necesario en
referencia a dichas declaraciones.?® Sin embargo, luego de concluido ese plazo, la
Administracion Tributaria puede pedir documentacién adicional o ampliar el requerimiento
que ha efectuado con anterioridad, sefialando un nuevo plazo para su cumplimiento; si de
la informacidon ampliatoria recibida es concordante con la determinacion realizada por el
contribuyente, ordenara el archivo del expediente o en su defecto procedera a liquidar el
impuesto que corresponda y de ser necesario extender el tramite administrativo, actuando

nuevas pruebas. ¥

La via gubernativa: Sobre la decision adoptada por la autoridad administrativa, el
sujeto pasivo puede interponer los siguientes recursos, los mismos que por no ser el
propésito de este estudio me limito a enumerarlos y determinar sus caracteristicas

esenciales: 1.- Recurso de reposicion: que se plantea ante el mismo funcionario que emitio

86 . . . . . . L

En este punto, podriamos decir que es muy parecido a nuestro sistema, sin embargo debido a las Ultimas reformas, el
contribuyente solo podra presentar una declaracion sustitutiva dentro del afio cuando el valor sea menor a pagar y hasta los
tres afios cuando el valor sea mayor a pagar.

87Art. 51 Cédigo Contencioso Administrativo (CCA)
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el acto, para que lo aclare, modifique o lo revoque;®® 2.- Recurso de Apelacion, que se
interpone ante el superior inmediato del funcionario a quien ha correspondido la actuacion
cuestionada, con el objeto de que la autoridad jerarquicamente superior haga el control de
la legalidad del acto, y de ser procedente el derecho reclamado por el apelante, rectifique,
reforme, o deje sin efecto el acto impugnado®; 3.-El Recurso de Queja que procede en
aquellos casos en los que el recurso de apelacién no ha sido aceptado, se lo interpone ante
la autoridad superior de quien absolvié mediante resolucion o auto administrativo, el
recurso de apelacion®™. Estos recursos deben interponerse dentro de los cinco dias hébiles
posteriores, 1os recursos de apelacion y de queja son recursos a los que el contribuyente
puede acogerse de manera opcional pues no constituyen medios procesales obligatorios
para agotar la via administrativa; 4.-El recurso de reconsideracion, resulta el mas
importante de los medios de impugnacion de los que dispone el contribuyente, pues permite
oponerse a las liquidaciones tributarias oficiales que provienen de los actos de revision
administrativa, recurso que debe interponerse dentro de los dos meses posteriores a la fecha
de notificacion con los resultados de la liquidacion administrativa. La decision que sobre
tales impugnaciones pronuncie la administracion, pone fin a la via gubernativa, haciendo

procedente el ejercicio de la jurisdiccion contencioso administrativa. **

8Art. 50 ccA
89Art. 50 ccA
%0,
Articulo 51 y 52 CCA

9 Articulo 63 CCA
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En los procesos tributarios en Colombia, el agotamiento de la via gubernativa es un
requisito de caracter legal y obligatorio, pues solo cumplidos los formalismos legales
establecidos para el, queda expedita la via contenciosa que otorga a los contribuyentes la
posibilidad de recurrir ante el tribunal contencioso administrativo, para deducir la accién de
nulidad y de restablecimiento del derecho. Sobre el agotamiento de la via gubernativa, dice
el articulo 63 del Codigo Contencioso Administrativo: “Agotamiento de la via gubernativa:
El agotamiento de la via gubernativa acontecera en los casos previstos en los numerales 1°
y 2° del articulo 62% y cuando el acto administrativo quede en firme por no haber sido

interpuestos los recursos de reposicién o de queja”.

Para el efecto resulta de utilidad citar un parrafo de la sentencia 14215 de abril 12 de

2007, de la seccion cuarta del Consejo de Estado que sefiala:

“...el agotamiento de la via gubernativa acontece cuando contra los actos administrativos
no proceda ningun recurso o cuando los recursos interpuestos se hayan decidido, o cuando
el acto administrativo quede en firme por no haber sido interpuestos los recursos de
reposicion o queja, pues éstos no son obligatorios (art. 51 ib). De manera excepcional, el
mismo articulo 135 permite demandar directamente, cuando las autoridades no hubieren

dado oportunidad de interponer los recursos procedentes”®,

92ARTICULO 62. FIRMEZA DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS. Los actos administrativos quedaran en firme:

1. Cuando contra ellos no proceda ningln recurso.

2. Cuando los recursos interpuestos se hayan decidido.

3. Cuando no se interpongan recursos, o cuando se renuncie expresamente a ellos.
4. Cuando haya lugar a la perencion, o cuando se acepten los desistimientos.

93 Véase: 1- http://www.gerencie.com (agosto 2010) . 2.- Julio Roberto Piza, Control Administrativo de los

actos de la administracion tributaria. Curso de Derecho Fiscal. Universidad Externado de Colombia. Bogota 2007. Pp. 627 y
Ss.
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La administracion a su vez, debe resolver los recursos en un término maximo de dos
meses contados a partir del dia siguiente de la presentacion del escrito que los contiene. Si
excede este término se configura el silencio administrativo, que por regla general es
negativo, lo que significa que el sujeto puede acudir directamente a demandar la negativa
presunta ante la jurisdiccion administrativa o en su defecto, puede interponer la accion de

tutela para que se brinde una respuesta de fondo a las pretensiones. **

b). La via Contenciosa y el Principio Persaltun: Una vez agotada la via gubernativa,
y si el contribuyente considera que la resolucion emanada de la administracion de
impuestos, no ha atendido total o parcialmente sus requerimientos y que por tanto, sus
derechos contintian afectados por la decisién de la autoridad Tributaria, esta facultado para
recurrir ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo dentro de los cuatro meses
siguientes a la ejecutoria del acto administrativo que dio por terminada la via gubernativa,
para que sea el Consejo de Estado a través del Tribunal Contencioso Administrativo quien
decida sobre el derecho que el contribuyente ha considerado afectado por las decisiones de

la administracién de impuestos. %

La jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, por tanto, se la ejerce a través de
del Consejo de Estado, que es el 6rgano supremo consultivo del gobierno en asuntos de la
administracion, esta integrado por tres salas, la del Pleno que la conforman todos sus

miembros del Consejo (27 en total), la de lo Contencioso Administrativo (23 consejeros)

% Articulo 60 CCA

95Articulos 719 y siguientes del Estatuto Tributario Colombiano.
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que tiene como facultad el conocer y resolver toda clase las acciones establecidas en el

Caodigo, y la Sala de Consulta y Servicio Civil, por los cuatro restantes.

La sala de lo contencioso, resuelve en Gltima instancia los procesos que involucran
al Estado y a los particulares, o a dos entidades estatales; ademas cumple una funcién
consultiva pues es el 6rgano al que debe recurrir el Gobierno antes de tomar ciertas
decisiones de trascendencia, estando investida también de la facultad de preparar proyectos

de ley.*®(Abella Zérate, 2007. P4g. 245)

Como se dijo en lineas anteriores agotada la via gubernativa, el contribuyente puede
optar por recurrir ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo, dentro de los cuatro
meses siguientes a la ejecutoria del acto administrativo que dio por terminada la via
gubernativa, para que sea el juez quien decida sobre el derecho que el contribuyente ha

considerado afectado por las decisiones de la administracién de impuestos.®’

Sin embargo de lo dicho, el estatuto tributario contempla una excepcién, en razon de

la cual, no es necesario que se agote la via gubernativa para que el contribuyente acuda

96Constitucic’)n Politica de Colombia Articulo 237.- Son atribuciones del Consejo de Estado: Desempefiar las funciones de
tribunal supremo de lo contencioso-administrativo, conforme a las reglas que sefiale la ley. Conocer de las acciones de
nulidad por inconstitucionalidad de los decretos dictados por el Gobierno Nacional, cuya competencia no corresponda a la
Corte Constitucional. Actuar como cuerpo supremo consultivo del Gobierno en asuntos de administracion, debiendo ser
necesariamente oido en todos aquellos casos que la Constitucion y las leyes determinan. En los casos de transito de tropas
extranjeras por el territorio nacional, de estacién o transito de buques o aeronaves extranjeros de guerra, en aguas o en
territorio o en espacio aéreo de la Nacion, el Gobierno debe oir previamente al Consejo de Estado. Preparar y presentar
proyectos de actos reformatorios de la Constitucion y proyectos de ley. Conocer de los casos sobre pérdida de investidura de
los congresistas, de conformidad con esta Constitucion y la ley. Darse su propio reglamento y ejercer las demas funciones
gue determine la ley. Articulo 238.- La jurisdicciéon de lo contencioso-administrativo podra suspender provisionalmente, por
los motivos y con los requisitos que establezca la ley, los efectos de los actos administrativos que sean susceptibles de
impugnacion por la via judicial.

9art. 63 CCA
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directamente al tribunal administrativo, excepcién que el procedimiento contencioso
colombiano lo denomina el principio de “Per saltum” locucion latina que significa por
salto, y se lo utiliza para indicar que el administrado -en nuestro caso contribuyente-, puede
acceder a un grado superior de las etapas procesales establecidas en la Ley sin haber pasado
por los medios o instancias inferiores conforme al orden establecido, lo que implica que se
le exime al accionante de agotar los recursos de la via gubernativa permitiéndole acudir

directamente a la jurisdiccidn contencioso administrativa.

Es el articulo 720 del estatuto tributario contempla este principio al sefialar:
“Paréagrafo. Cuando se hubiere atendido en debida forma el requerimiento especial y no
obstante se practique liquidacion oficial, el contribuyente podra prescindir del recurso de
reconsideracion y acudir directamente ante la jurisdiccion contencioso administrativa
dentro de los cuatro (4) meses siguientes a la notificacién de la liquidacién oficial.”*® De
acuerdo a los fundamentos de esta disposicion, la aplicacion del principio referido debe
darse de forma extraordinaria y procede solamente en el caso singularizado en la norma,
esto es que el contribuyente haya dado respuesta al requerimiento especial que ha
formulado la administracion, y ella, sin considerar las razones o justificativos presentado
por el contribuyente emita la liquidacién. Caso que excluye el recurso de reconsideracion y
permite plantear la demanda de nulidad y restablecimiento del derecho ante el tribunal

administrativo. Sobre este principio la doctrina colombiana sefala:

“Son muchos los contribuyentes que recurren a esta figura en vista que consideran
inatil y desgastante insistir en la via gubernativa toda vez que por lo general la
administracion de impuestos no suele acoger los argumentos y sustentos juridicos
del contribuyente aunque estos sean contundentes, y en la mayoria de los casos

98Parégrafo. Adicionado al articulo 283, por la Ley. 223 de 1995
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confirma sus decisiones. Tan es asi, que buena parte de los procesos llevados a la
jurisdiccion administrativa son resueltos a favor del contribuyente, lo que prueba
que en muchos casos la DIAN se mantiene en sus decisiones de forma caprichosa
sin hacer caso a las razones de hecho y de derecho expuestas por el contribuyente
en el proceso de discusion de los actos proferidos por la Dian, razon por la cual el
principio Per Saltum es de gran importancia para los contribuyentes.”

En todos los demas casos y una vez agotada la via gubernativa, el contribuyente

podra acudir ante el Contencioso Administrativo. El articulo 1 del Cddigo Contencioso

Administrativo al sefialar el Objeto de la Jurisdiccion en lo Contencioso Administrativo

dice:

“La jurisdiccién de lo contencioso administrativo esta instituida para juzgar las
controversias Yy litigios originados en la actividad de las entidades publicas incluidas las
sociedades de economia mixta con capital publico superior al 50% y de las personas
privadas que desempefien funciones propias de la distintos érganos del Estado. Se ejerce
por el Consejo de Estado, los tribunales administrativos y los juzgados administrativos de
conformidad con la Constitucién y la ley. Esta jurisdiccion podra juzgar, inclusive, las
controversias que se originen en actos politicos de gobierno. La jurisdiccién de lo
contencioso administrativo no juzga las decisiones proferidas en juicios de policia
regulados especialmente por la ley. Las decisiones jurisdiccionales adoptadas por las salas
jurisdiccionales disciplinarias del Consejo Superior de la Judicatura y de los consejos
seccionales de la judicatura, no tendran control jurisdiccional.””*®

En el ambito impositivo para acudir a la via contenciosa administrativa no es

necesario hacer la consignacion del monto de los impuestos discutidos, sin embargo cuando

la cuantia de la obligacion establecida por el acto de determinacion que se impugna, sea

igual o superior a diez millones de pesos, se debera acreditar la constitucion de una garantia

%www.gerencie.com/principio-per-saltum-en-materia-tributaria

100 . - . . . - . .
Es necesario resaltar que hasta la fecha de la elaboracion de éste trabajo, los juzgados administrativos no estan
debidamente conformados en Colombia.
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bancaria o de una compaiiia de seguros a favor de la Unidad Administrativa Especial de la
DIAN, cuya vigencia se extendera por el término de duracion del proceso y tres meses
adicionales contados a partir de la fecha de la sentencia y/o decision judicial ejecutoriada.
Cuando se trate de Impuesto a la renta, la garantia se constituird por un monto equivalente
al 20% de los valores determinados por la Administracion y que sean objeto de discusion en
el &mbito de las retenciones en la fuente, el 60% del valor establecido como cuantia de la
pretensién y cuando se trate de acciones sobre el impuesto a la ventas el 30% de valor

impugnado®.

De conformidad a lo establecido en Cédigo de lo Contencioso Administrativo'®las
acciones que proceden en la via jurisdiccional contencioso administrativa para la defensa de
los derechos e intereses de administrados que han sido afectados por actos definitivos
producidos en la esfera de la administraciéon publica, y para nuestro estudio en el ambito

tributario, se encuentran las acciones de nulidad y restablecimiento del derecho:

1. Accion de Nulidad, tiene como finalidad el control de la legalidad y la tutela del
orden juridico vigente, pues lo que se pretende con su accion es que el acto producido
quede sin efecto. Dentro de las caracteristicas mas sobresalientes de esta accion, se

encuentran entre otras: que es publica, no tiene término de caducidad, se ejerce en defensa e

101 . . . L . . .
Art. 144 Estatuto Tributario Colombiano. La constitucién de este tipo de garantias constituyen lo que llamamos el solv et
repete, mismo que se adopto en el sistema ecuatoriano, aunque con ciertas variaciones.

102Art 84 subrogado por el articulo 14 del D.E. 2304 de 1989, “toda persona podra solicitar por si, o por medio de su
representante, que se declare la nulidad de los actos administrativos. Procedera no sélo cuando los actos administrativos
infrinjan las normas en que deberian fundarse, sino también cuando hayan sido expedidos por funcionarios u organismos
incompetentes, o en forma irregular, o con desconocimiento del derecho de audiencias y defensa, o mediante falsa
motivacién, o con desviacién de las atribuciones propias del funcionario o corporacién que los profiri6. También puede
pedirse que se declare la nulidad de las circulares de servicio y de los actos de certificacion y registro
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interés de la legalidad, la sentencia produce efectos retroactivos, y procede contra actos de

contenido general y abstracto. (Piza 2007. Pag. 639)

2. Accion de Nulidad y Restablecimiento del Derecho: Es una accion tipica en
materia administrativa tributaria, pues corresponde ejercerlo a un contribuyente o
administrado, en defensa de su interés particular y concreto para resarcirse del dafio
causado por el acto administrativo que considera ha lesionado su patrimonio, lo que implica
que la accion solo puede ser ejercida por la persona cuyo derecho ha sido violado o

vulnerado en virtud del acto administrativo. (Piza 2007. Pag. 642)

Aparentemente las dos acciones tienen igual proposito con la unica diferencia que
en el primer caso la accion es general y publica, esto es que puede ser planteada por
cualquier persona u organismo que tenga interés en la garantia de la seguridad juridica; en
tanto la segunda, es particular y quien lo dirige reclama la proteccién de un derecho propio,
para su ejercicio se requiere el agotamiento previo de la via gubernativa a través de los
recursos procedentes ante la misma administracion. Tiene un término de caducidad de
cuatro meses contados a partir de la notificacion, publicacion o ejecucion del acto

definitivo.1%

Una vez calificada la demanda se procederd a notificar a la autoridad demanda para
que la conteste o presente excepciones a dicha demanda o inclusive presente demanda de
reconvencion contra cualquier de los accionantes. El Consejo de Estado y los Tribunales

Administrativos podran suspender de manera inmediata y antes de la calificacion de la

103Véase: 1. Jaime Zarate Abella . Procedimientos constitucionales y contenciosos administrativos en materia tributaria.
Bogota. Legis 2007. Capitulo V. Paginas 199-260. 2. Estatuto Tributario Colombiano.
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demanda, los efectos de actos administrativos siempre que se justifique los siguientes
hechos: 1. Que la medida se solicite y sustente de modo expreso en la demanda o por
escrito separado, presentado antes de que sea admitida; 2. Si la accién es de nulidad, basta
que haya manifiesta infraccion de una de las disposiciones invocadas como fundamento de
la misma, por confrontacion directa o mediante documentos publicos aducidos con la
solicitud; 3. Si la accion es distinta de la de nulidad, ademés se debera demostrar, aunque
sea sumariamente, el perjuicio que la ejecucion del acto demandado causa o podria causar

al actor.X%

Concluido el tramite procesal y practicadas todas las pruebas pedidas por las partes,
el Tribunal Contencioso Administrativo debe resolver en pleno. Las sentencias
ejecutoriadas serdn obligatorias para los particulares y la administracién es asi que no
estaran sujetas a otro recurso que el extraordinario de revision, el mismo que procede por
las causales sefialadas en el articulo 188 del Cdodigo Contencioso Administrativo y podré

deducirse dentro de los dos afios posteriores a la ejecucion de la sentencia.

Como se puede evidenciar, el procedimiento contencioso administrativo
colombiano, en el &mbito tributario es muy extenso y como se dijo anteriormente el hecho
de que no exista un procedimiento Unico para la materia tributaria, no le quita fortaleza al
proceso por cuanto al referirnos de manera comparativa a las administraciones tributarias
ecuatoriana y colombiana, se evidencia la gran eficacia que tiene la DIAN en la

recaudacion de impuestos frente al SRI, por lo que podriamos decir que los contribuyentes

104rticulo 128 CAC.

Julio Roberto Piza, Control Judicial de los actos de la Administracion Tributaria. Curso de Derecho Fiscal. Universidad
externado de Colombia. Bogota 2007. Pag. 651 y ss.
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litigan mucho menos o pagan mas rapido sus impuestos; ahora bien, esto también podria
devenirse en que al pagar los impuestos sean estos justos 0 no, se ahorran el engorroso
tramite contencioso administrativo, situacion que podria llevarnos muchas lineas analizar y

dilucidar.

Siguiendo con el analisis de los diferentes sistemas, conforme se ha sefialado en
este estudio, el procedimiento contencioso tributario tiene caracteristicas especificas que lo
diferencian del procedimiento establecido para el derecho administrativo, del cual éste
proviene. La legislacion tributaria peruana, no es la excepcion, pues al igual que en los
regimenes estudiados, lo que propende es garantizar el derecho de los contribuyentes frente
a los actos de la administracion tributaria que puedan lesionar sus intereses patrimoniales, y
otorgarle la garantia de imparcialidad en las resoluciones respecto a las acciones
interpuestas en contra de la Administracion Tributaria.

Esta independencia y proteccion, de acuerdo a lo que sefialada el profesor Kruse'®
puede garantizarse vinculando a la Administracion lo mas apretadamente posible a la
normatividad vigente, limitando asi los margenes de su capacidad discrecional vy
sujetandola a procedimientos reglados por una parte y por otra, estableciendo que la
jurisdiccion financiera sea ejercida por tribunales administrativos especiales e
independientes de las autoridades administrativas.

En busca de la mencionada independencia el sistema juridico peruano establecid
ciertas caracteristicas especiales al procedimiento tributario que lo distingue del

contencioso administrativo en general y que ha sido disefiado normativamente para que

105Kruse Heinrich. Derecho Tributario. Editorial de Derecho Financiero. Madrid, 1978. Pag. 503.
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funcione en dos fases o instancias, lo ultimo en aplicacién del principio Constitucional de la
doble instancia (articulo 139 numeral 6 de la Constitucion Suprema de la Republica), y en
conformidad con lo normado por el articulo 124 del Cédigo Tributario Peruano™®
dividiéendose las etapas procesales de la siguiente manera: la primera fase llamada
administrativa se desarrolla, en concordancia con la disposicion invocada, igualmente en
dos etapas, en la primera mediante la reclamacion frente a la Administracion Tributaria de
la que emand el acto administrativo reclamado y, posteriormente, en una segunda instancia,
ante el 6rgano jurisdiccional administrativo (el Tribunal Fiscal) a través del recurso de
apelacion. En tanto que la segunda se sustancia ante el 6rgano jurisdiccional judicial y
constituye la fase judicial,*’ fase que no tiene similitud ni es comparable con el régimen
procesal del Ecuador, pues la Ilamada instancia judicial en el sistema peruano solo se da
como una especie de recurso ulterior donde no se analizan pruebas ni existe el
procedimiento como lo tenemos en nuestro sistema y tampoco es jurisdiccional, pues el
organo que resuelve, en este caso, es dependiente de la misma administracion.

En sintesis, las fases procesales por las que necesariamente debe transitar la
impugnacién de un acto emanado de la Administracion Tributaria Peruana y que el
contribuyente considera que ha lesionado sus derechos, son las siguientes: en su fase
administrativa: a) reclamacion ante el 6rgano de la Administracién que expidio dicho acto,
lo que constituye en rigor una revision o reconsideracion, pero que puede resultar

provechoso en ciertos casos porque permite que el fisco pueda corregir sus errores y, b)

106Publicado el 15 de marzo del 2007.

107Articulo 145 Cédigo Tributario Peruano. (CTP)
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apelacion ante el Tribunal Fiscal, que es un 6rgano también administrativo. Y en la fase
judicial por medio de la denominada demanda contencioso administrativa ante la Corte

Suprema de la Republica.

Las dos fases antes descritas no son del todo independientes, pues en la mayoria de
los casos es necesario, agotar la via de reclamacion ante el 6rgano administrativo que
expidié el acto antes de realizar la impugnaciéon ante el Tribunal Fiscal, es asi que el
contribuyente presentara sus reparos y su reclamacion ante el 6rgano del cual emano el acto
administrativo el mismo que resolvera conforme lo determina el Cddigo Tributario; dicha
resolucion es apelable ante el 6rgano Administrativo superior jerarquico que constituye un
recurso previo a la apelacion ante el Tribunal Fiscal y se configura en muchos casos, como
un dilatoria desalentadora para el contribuyente pues serd necesario agotar esta via para
que el Tribunal Fiscal avoque conocimiento del caso.

Una vez agotada esta via, el recurso de apelacion debe formularse dentro de los 15
dias siguientes de aquel en que se practico la notificacion de la resolucion apelada; término
cuyo incumplimiento no genera los efectos juridicos de la caducidad, pues la apelacion se
puede admitir luego de que este haya decurrido en su integridad y hasta 6 meses después de
la indicada notificacion, previo pago de la deuda actualizada. En el supuesto que el
contribuyente haya deducido su apelaciéon fuera de los seis meses procede la preclusion, en
consecuencia el acto administrativo de primera Instancia y la resolucion que la confirma
quedaria en firme.'® Este término no aplica para los casos en los que se pretenda la

devolucion de lo pagado indebidamente o en exceso, pues el Codigo Tributario peruano,

108 rticulo 150 CTP
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consagra como plazo de prescripcion 4 afios dentro de los cuales el contribuyente puede
deducir su accion para solicitar su devolucion, el tiempo de prescripcion se cuenta desde la
fecha en la que se efectu6 el pago.'®

La ley le concede al Tribunal Fiscal un plazo de 6 meses para resolver, pero a
diferencia de lo que ocurre en la primera instancia administrativa, en ésta no aplica el
silencio administrativo negativo, pues la Corte Suprema de este pais ha interpretado el
precepto en el sentido que se trata de una recomendacion legislativa y que el Tribunal
Fiscal puede demorar su pronunciamiento si tiene causa justificada y resolver una vez
vencido dicho plazo, ya que no hay forma expresa que lo prohiba.**

La apelacion ante el 6rgano sometido a jerarquia no es obligatoria en todos los
casos, sin embargo las resoluciones expedidas por algunos organismos publicos en
instancia de reclamacion, como se dijo anteriormente tienen que ser conocidos en via de
apelacion por una instancia previa e intermedia. Tal es el caso de las resoluciones de las
municipalidades distritales que son apelables ante los municipios provinciales por
mencionar un ejemplo. Una vez emitido el pronunciamiento en este nivel, el contribuyente,

si no se encuentra conforme con el fallo, puede interponer apelacion ante el Tribunal Fiscal

conforme lo antes indicado. **

199Articulo 151 CTP

110 Lourdes Rocio Chau Quispe, La impugnacion Tributaria en el Perd. Primeras Jornadas Bolivianas de Derecho Tributario.
Superintendencia Tributaria. La Paz Bolivia 2008. Pag. 232.

Mlar. 155 cTP
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Existe otra clase de actos cuya impugnacion se tramita directamente en apelacion
ante el Tribunal Fiscal, como es el caso de la clausura de establecimientos comerciales y de
oficinas de profesionales, el internamiento temporal de vehiculos y el decomiso de bienes.
Estos casos constituyen procedimientos excepcionales previstos en contra de actos
administrativos especificos que imponen sanciones por infracciones a deberes formales y
que tienen por objeto acelerar la solucion de la controversia evitdndose la excesiva
dilatacion del proceso mediante el reclamo previo que podria convertir en ineficaz la
sancion, teniendo en cuenta su finalidad correctiva, pero a la vez educativa e incentivadora
del cumplimiento de determinadas obligaciones formales, tales como la entrega del
comprobante de venta al momento de adquirir un producto o por la prestacién de un
servicio, el transporte de bienes con la documentacién que acredita la titularidad y el
destino de la mercaderia, el cumplimiento de los requisitos establecidos en la ley para que
los documentos que sustenten las transacciones permitan acreditar la veracidad de las
operaciones realizadas, etc. De manera que, se pretende generalizar el entendimiento de que
el incumplimiento de las obligaciones formales puede originar la imposicion de la sancién
en un plazo breve, aunque sin perjudicar el derecho del contribuyente a la correspondiente
impugnacion, respetandose el debido proceso. (Quispe 2008. Pag. 233).

Es necesario al respecto de este dltimo asunto, poner mucho énfasis en la
proporcionalidad de la infraccion con la pena y ademas cuidar que este tipo de sanciones no
sean un medio mas eficaz y répido de la recaudacion estatal y no necesariamente sea
Ilevado de manera legal.

Ademas de los casos antes indicados, el Codigo Tributario peruano prevé el Recurso

de Queja, procedimiento sumario que debe resolver el Tribunal Fiscal cuando la
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Administracion Tributaria ha incurrido en un incumpliendo de procedimientos en las
reclamaciones de tipo tributarias, el mismo que debe ser resuelto en un plazo maximo de 20
dias.!*?

En el PerG los tribunales administrativos nacieron debido a la necesidad de contar
con o6rganos de resolucion especializada e independiente, que sustituyan a los jueces
comunes en las controversias entre Administracion y los ciudadanos. Respondieron méas a
las particularidades de las materias involucradas que a la voluntad de establecer un fuero
contencioso privativo al estilo del Consejo de Estado Francés''®, porque el contribuyente
puede acudir al fuero coman para impugnar la sentencia administrativa, toda vez que dicha
facultad estd en la esencia del sistema de control judicial adoptado por la ley peruana.
Ademas, si bien en su fase judicial se desarrollan algunas diligencias adicionales y la ley
permite a la Administracion defender los intereses relacionados con los tributos que
administra, la actuacion de pruebas es limitada y la sentencia, tanto en la fase
administrativa como en la judicial, no contiene una condena para la autoridad demandada,
circunscribiéndose a confirmar o revocar la resolucion administrativa o a declarar su
nulidad por vicios procesales, salvo en los casos en que se ordena al fisco la devolucion de

impuestos pagados en exceso o indebidamente. ™

112 Articulo 155 CTP

113 . . . . . . .
En el que cualquier contribuyente puede acudir al fuero comun para presentar cualquier reclamacion si se considera
afectado por actuaciones de la administracion publica.

114Véase: 1. Cédigo Tributario Peruano Art. 150 y ss. 2. Memorias de las Primeras Jornadas Bolivianas de Derecho
Tributario. Superintendencia Tributaria General. La Paz. 2008
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Luego de agotada la via administrativa y de haber obtenido del Tribunal Fiscal
sentencia desfavorable, el contribuyente puede interponer la llamada demanda contencioso
administrativa que procede contra las resoluciones administrativas que causan estado, por
lo que una vez agotada la fase administrativa del procedimiento contencioso tributario con
la resolucidon del Tribunal Fiscal, el contribuyente puede todavia recurrir al Poder Judicial, a
fin que se pronuncie sobre el asunto que fue previamente objeto de reclamacion y de
apelacion administrativa; la misma que tiene las siguientes caracteristicas:

1. De acuerdo a lo normativa vigente pueden interponer demanda contenciosa

administrativa los contribuyentes y la Administracién Tributaria.

2. Las resoluciones administrativas que pueden ser impugnadas son aquellas que
hayan causan estado, dicha impugnacion se realiza mediante la denominada accion
contencioso administrativa prevista en el Cadigo Procesal Civil.

3. Para interponer la demanda el contribuyente debe acreditar el pago de la deuda
tributaria materia de impugnacion o acompafiar una fianza bancaria por el monto
actualizado de ésta; como es obvio, dicho requisito no opera cuando la
Administracion es quien ejerce la accion. Sin embargo, existen excepciones al pago
previo de la deuda que resultan de la naturaleza de la resolucion impugnada, esto es
cuando se trata de resoluciones recaidas en recursos de queja, clausura de
establecimientos y en los asuntos no contenciosos relacionados con la

determinacion de la deuda tributaria, que son apelados al Tribunal Fiscal.**®

S rticulo 136 CTP.
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2.3. Situacion normativa comparada en los sistemas contenciosos tributarios de Bolivia,

Colombia, Ecuador y Peru:

En Bolivia, como habiamos dicho, existe el Cddigo Tributario Boliviano que regula
el procedimiento contencioso tributario y aungue existe controversia respecto a su
aplicacion, por los fallos referidos en lineas anteriores, este es el procedimiento que rige a
partir de la expedicién del enunciado cuerpo legal. Sin embargo, es necesario mencionar
gue existe ya en discusion nuevos cambios a esta normativa en la que se regresa en gran
parte al sistema anterior y se regula una jurisdiccion contenciosa tributaria muy similar a la
ecuatoriana con ciertas diferencias mas en el ambito administrativo, mas al encontrase este

nuevo régimen en discusion, no es conveniente especular sobre este asunto.

El sistema colombiano, por su parte, tiene un estatuto tributario que regula los
impuestos en si y la forma como estos deben ser sufragados, al igual que la Ley Organica
de la DIAN, pero en este sistema no encontramos un Codigo Tributario general que regule
todos los ambitos de esta materia. El procedimiento tributario es parte de la regulacion
contenida el Codigo contencioso administrativo al que se le dedica una seccidn especial,
pero también se establecen normas procesales en el Estatuto General Tributario. Por lo que
los dos cuerpos normativos son conexos Yy establecen de manera coherente el sistema
procesal aplicable a los reclamos en materia tributaria, no son suficientes, ni estan a tono
con la globalizacién de la gestion tributaria, ni con los cambios que ha sufrido el derecho

tributario en los Gltimos tiempos.

El Sistema Contencioso Ecuatoriano, como habiamos indicado esta regido

especialmente por el Codigo Tributario, que en su libro tercero, a partir del articulo 217
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regula todo lo referente al procedimiento contencioso tributario ante el Tribunal Distrital de
lo Fiscal de la jurisdiccion respectiva, estableciendo las reglas generales para el desarrollo
del proceso, y los plazos que a cada etapa corresponde. EI Codigo Tributario ecuatoriano,
considera como norma de supletoria aplicacion al Codigo de Procedimiento Civil, cuyas
disposiciones sirven para llenar o suplir los vacios de la normativa propia de la materia. La

Casacion en materia Tributaria esta sujeta a Ley General de Casacion.

Perl por otra parte, regula el procedimiento contencioso tributario principalmente
por dos cuerpos normativos, el Codigo Tributario y la Ley General de Procedimientos
Administrativos que tiene caracter supletorio y solo se puede acudir en los casos que el
mismo Codigo Tributario la remite a ella. EI hecho de que exista una normativa supletoria,
como es el caso del Ecuador, en el sistema peruano, tiene mucho sentido por cuanto el
procedimiento en el ambito contencioso tributario estd dominado por lo administrativo, por
cuanto la mayor parte de la controversia se resuelve ante la misma administracion

tributaria.

En ese marco de derecho comparado, resulta evidente que la actuacién de los
tribunales, tanto fiscales como administrativos, juegan un rol preponderante en el control
de legitimidad de los actos emanados de la administracion tributaria y en la garantia de la
seguridad juridica y de los derechos de los contribuyentes. A pesar de las falencias o
debilidades detectadas en cada uno de los sistemas, estos Grganos en cada pais, en mayor o
menor grados se han constituido en el instrumento que consolidan el ideal de justicia para
la proteccion de los derechos que atafien a las dos partes de la relacion juridica tributaria,
esto es tanto de la Administracion como la de los sujetos pasivos cuyos intereses legitimos
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no pueden ser afectados por los actos que emanan de los 6rganos encargados de la gestion.
Las formas de control de la legalidad y del procedimiento asignado en cada caso para
resolver las controversias juridicas que surge de esa relacion, mas alld de las ldgicas
diferencias existentes en las distintas legislaciones, se han consolidado en mayor o menor
grado como instrumentos de la tutela judicial efectiva, que constituye el fundamento de los
estados democraticos de derecho.

Bajo esa percepcion se hace necesario, en el actual sistema de integracion y
globalizacion que las legislaciones de los paises no solo de aquellos que integran la CAN,
preserven y mejoren sus regimenes juridicos destinados al control de legitimidad de los
actos de la administracion tributaria, y al establecimiento de 6rganos especializados, y no
subordinandolos a normas o directrices de superioridad jerarquica alguna, que reconozcan,
a través de la aplicacién del debido proceso, iguales derechos a la administracion y a los

contribuyentes; tema que sera materia también del capitulo que sigue.
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CAPITULO I

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Luego del analisis propuesto y una vez que se ha llegado a conocer de manera
bastante profunda el Sistema Contencioso Tributario de los paises miembros de la
Comunidad Andina, conforme fue el proposito de este trabajo de maestria, es necesario
realizar algunas puntualizaciones tanto del Sistema Contencioso Tributario asi como de las
diferentes normas que a este respecto regulan los procedimientos en cada uno de los

Estados cuya legislacion se ha estudiado.

3.1 El Sistema Contencioso Tributario:

3. Ha resultado de gran importancia el estudio de las formas procesales para la
solucion de los conflictos que surgen entre las administraciones tributarias y los
contribuyentes, dado por una parte, la naturaleza especifica de las relaciones

juridicas que entre ellos se producen en el cumplimiento del fin publico de la
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tributacion que nace de la potestad del Estado para exigir prestaciones de esa
naturaleza y del deber constitucional de todo ciudadano de contribuir de acuerdo
con su capacidad al financiamiento del Estado; y por otra, de la necesidad de la
existencia en un Estado de Derechos, de un ordenamiento juridico que en aplicacion
de los mandatos constitucionales provea de una tutela jurisdiccional efectiva, para
garantizar los derechos de los contribuyentes, responsables o terceros, frente al

accionar de las administraciones tributarias.

El procedimiento contencioso tributario debe entenderse como un conjunto de
medios o recursos que provee la Ley, para dar solucion a esos conflictos que surgen
del conjunto de relaciones juridicas tributarias y que son planteados por los sujetos

pasivos de esa relacion.

Como se planted cuando se iniciaba con este analisis y como ha sido corroborado
durante el mismo, en el proceso contencioso tributario en el derecho comparado, a
diferencia de lo que sucede en los procedimientos de jurisdiccion comun y
administrativa, gran parte de la competencia esta asignada a 6rganos especificos del
poder administrativo, y solo por excepcion a la funcion judicial; excepcion dentro

de la cual se encuentra el sistema contencioso tributario ecuatoriano.

Variacion que se explica por las légicas diferencias entre la ley vigente vy los
organos de aplicacion de esa normativa en cada pais; la concepcion legislativa y la
normativa juridica procesal que rige en cada uno de ellos, y que responde

indudablemente a una realidad tributaria especifica.
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6. EIl sistema procesal debe tener como funcién trascendental la proteccion de los
valores juridicos basados en la equidad, defensa de la legalidad y la garantia contra
la trasgresion de las normas, bajo este presupuesto se realizo el analisis del

contenido del sistema contencioso de las diferentes legislaciones estudiadas.

7. Es necesario tener presente que el imperio del Estado para crear tributos y exigir la
prestacion tributaria, incluyendo los medios de los que dispone para el efecto, no
puede ser arbitrario o discrecional, sino que requiere el sometimiento a las normas
juridicas que motivan tal creacion o exigencia del tributo de acuerdo a la premisa
constitucional tanto de que no puede existir tributo sin ley previa asi como el

mandato a que éste sea introducido en el ambito juridico mediante una ley.

De tal manera que, los entes encargados de administrar los tributos, deben tener
presente que cualquier violacion de esas garantias, ya sea por la extralimitacion de
sus funciones o por omision en la aplicacion de los principios que dirigen su
gestion, debe ser reparada, sea en la misma esfera administrativa, o en su defecto en
la via contenciosa ante los jueces competentes; solo asi, se podra evitar que las
normas y principios juridicos resulten desvirtuados al momento de aplicarlas al
hecho concreto. Uno de los riesgos de no tener sistemas contenciosos que
evidencien independencia entre el juzgador y una de las partes, es que los principios
antes referidos, pueden y generalmente son fuertemente vulnerados, situacion que
ha sido evidenciado al referirnos al sistema boliviano, por ejemplo, al no contar con
certeza juridica de la aplicacion de las normas del procedimiento tributario, por los

fallos del tribunal constitucional referidos.
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3.2 Principales caracteristicas de los sistemas contenciosos tributarios de Bolivia,

Colombia y Peru frente al sistema ecuatoriano:

En el caso de Bolivia el sistema contencioso tributario como ente especializado
nacié a raiz de la creacion del Tribunal General de la Nacion a la par con la
promulgacion del Cédigo Tributario boliviano (1970). El caso del derecho tributario
colombiano, como ya se dijo en lineas anteriores, es muy particular, pues no existe
un sistema contencioso tributario como lo conocemos en el medio ecuatoriano y por
tanto tampoco un codigo tributario sino el procedimiento a seguir para cualquier
reclamacion de la actuacion de la Administracion estd regulado por el Estatuto
Tributario y por el Codigo Contencioso Administrativo. El sistema contencioso
tributario ecuatoriano por su parte, nace a raiz de la expedicion de lo que hoy
conocemos como Cddigo Organico Tributario (1975); en tanto que Perd, con la
particularidad de su sistema expidi6 un Cddigo Tributario, que regula de manera

general el procedimiento contencioso de este pais (1971).

Es asi que el sistema contencioso tributario ecuatoriano esta regido por el Cédigo
Tributario y de manera supletoria por el Codigo de Procedimiento Civil, el sistema
boliviano por el Cddigo Tributario, el peruano por el Codigo Tributario y la Ley
General de Procedimientos Administrativos y finalmente el sistema colombiano

como se dijo por el Estatuto Tributario y el Codigo Contencioso Administrativo.
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El Sistema Contencioso Tributario ecuatoriano esta compuesto por diferentes
instancias, la primera es la fase administrativa de reclamacion del acto emanado por
la misma autoridad pero dicha impugnacion en via administrativa no es requisito
previo para interponer una accion en via judicial; como una segunda instancia
aunque como Yya se dijo que se puede hacer uso de este mecanismo legal sin pasar
por el reclamo administrativo estd la demanda ante el Tribunal Fiscal que sera
juzgador de Unica y ultima instancia, pues solo cuando se cumplan con los
requisitos de la ley de casacién -que ya han sido expuestos- se puede presentar un
recurso de casacion ante la Corte Nacional de Justicia. En este mismo orden el
sistema boliviano que hasta la expedicion del nuevo Cadigo de este pais en el 2003
tenia un sistema muy similar al nuestro, ha eliminado de cierta manera el sistema
contencioso tributario y mas bien a dado paso a un sistema contencioso
administrativo, pero segun se dijo al momento de analizar la legislacion de este pais,
al existir fallos contradictorios en cuanto a la legalidad o no del cambio normativo
subsiste una divergencia de criterios que devienen en la aplicacion de uno y otro
sistema. En el caso del sistema peruano, su procedimiento contencioso tributario
esta dividido en dos fases, la administrativa compuesta por el reclamo ante el mismo
organo del cual emand el acto y la apelacion ante el llamado tribunal fiscal; en el
caso de este sistema, sin agotar estas dos instancias no se puede pasar a la fase
judicial que consiste en la apelacion a nivel de corte sobre puntos especificos del
procedimiento; es asi que en el sistema peruano, como es evidente, impera la
gestion de reclamos o recursos en el &mbito administrativo, pues ni en la fase

judicial existe total independencia por parte del mismo 6rgano del que emana el
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acto. Y finalmente el sistema colombiano, no es un sistema contencioso judicial
sino mas bien un sistema contencioso administrativo el mismo que esta regido por
todas las normas de la jurisdiccion administrativa, otorgandole ciertas
particularidades por tratarse de temas relacionados con los impuestos, pero con la
concepcion principal de que se trata de actos emanados del Estado y por tanto el

tratamiento debe ser de ese tipo.

El Cddigo Tributario ecuatoriano permite diferentes tipos de acciones que son
susceptibles de impugnacion ante el Tribunal Fiscal, entre ellas tenemos las
acciones de impugnacion, las acciones directas y los llamados otros asuntos materia
de impugnacién, que son aquellos que no tienen relacion directa con la
determinacion del tributo. EI Codigo Tributario boliviano preveia por su parte la
posibilidad de interponer una demanda ante la Corte de Justicia sobre todo asunto
controvertido en materia tributaria, sin embargo hoy en dia y de acuerdo al nuevo
Codigo existen dos recursos que caracterizan principalmente al sistema boliviano,
estos son el recurso de alzada y el recurso jerarquico, que son medios para
interponer reclamacion contra actos administrativos que llegarian a remplazar la
demanda contenciosa por dos acciones administrativas. En el caso de Perd, al no
tener un tribunal contencioso como el ecuatoriano, y como se dijo al dar tanta
importancia al procedimiento en el ambito administrativo, es necesario dejar
sentado que todo reclamo del accionar de la administracion tanto por temas de
determinacion de tributos como por sanciones por faltas administrativas, son

revisadas en primera instancia por el superior jerarquico de quien emano el acto y
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luego por el tribunal fiscal. Finalmente, el sistema colombiano no puede ser
comparado en este punto por cuanto no existen recursos a interponerse que sean

particulares para lo tributario.

De lo expuesto, se evidencia que a pesar de la cercania de la region el accionar de los
legisladores en un tema tan importante como es el tributario es muy diverso. Podriamos
decir que en el sistema boliviano, antes de la ultima reforma imperaba mas la division
marcada entre la autoridad administrativa y quien la juzgaba, pues existia un tribunal
adscrito a la funcion judicial que dirimia la controversia entre el administrado y la
administracion, cosa que hoy en dia se ve afectada por cuanto al igual que Pert y Colombia
no existe una clara division entre juzgador y juzgado lo cual no coopera, a mi manera de
ver, con la eficacia del control del poder administrativo y tampoco otorga garantias
suficientes a los administrados, garantias que estan presentes en el derecho constitucional

de cada uno de los estados.

Personalmente sostengo, en base de lo expuesto, que al menos dos de los sistemas
procesales comentados, no se concentran precisamente en la aplicacion de la justicia
tributaria, y aparecen mas bien como instrumentos de defensa del interés publico que
representa el tributo para el Estado, contrariando el fundamento o la razén de ser del
procedimiento contencioso, como garantia de la seguridad juridica de los contribuyentes,
que su origen en la necesidad de que los actos administrativos, se adecuen a los sustentos
legales y a las exigencias de la equidad tributaria, puesto que, siendo las relaciones entre la

administracion tributaria y los contribuyentes de caracter juridico, éstas deben estar
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limitadas por los principios fundamentales del respeto a los derechos de los ciudadanos y
particularmente, al inalienable Derecho a la propiedad que presupone la eliminacion de

toda arbitrariedad y violacion en el cumplimiento de la gestion publica.

De cumplirse esto ultimo estariamos creando un &mbito de vida juridica en la que, el
ciudadano pueda desenvolver sus actividades econdmicas con verdadera libertad y
responsabilidad. La limitacion o alteracion de esa libertada debe ser tutelada por una
administracion de justicia imparcial y expedita aunque las forma o medios a través de los
cuales se desarrolla su aplicacion varie en cada legislacidn, pues no es ni ha sido
pretension de este trabajo plantear la unidad de la justicia tributaria en los paises de la
region andina; sin embargo de ello, seria deseable en un mundo globalizado donde las
actividades econdmicas trascienden las fronteras territoriales, ejercer el control de la
legalidad y la justicia de las decisiones emanadas de la administracion publica; vy si fuere
del caso, otorgar al agraviado los medios o instrumentos para reparar el dafio suspendiendo
total o parcialmente los efectos del acto que lo perjudica, cumpliendo asi su finalidad
social de solventar los conflictos producidos como consecuencia del indebido ejercicio de

las facultades administrativas.

Recomendaciones:

Luego de todo el andlisis realizado y como corolario a esta investigacion me permito

realizar las siguientes recomendaciones:

- Es necesario que los estados miembros de la Comunidad Andina, emprendan un
proyecto de manera seria para mejorar el sistema contencioso tributario en cada uno

de sus paises, por cuanto estos son débiles al momento de proteger los derechos de
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los contribuyentes. Una reforma integral o ciertos lineamientos a nivel regional
serian importantes para marcar las pautas a seguir a efectos de mejorar cada uno de
los sistemas. Considero necesaria esta recomendacion pues la recaudacion tributaria
ha cobrado gran importancia para el presupuesto estatal de los paises

subdesarrollados, lo cual peligrosamente puede devenir en desmanes del Estado.

A pesar de que, a mi parecer, el sistema ecuatoriano estd mejor estructurado,
también necesita fortalecerse y brindar mayores garantias tanto al administrado

como a la administracion.

Considero interesante y muy positivo acoger del sistema juridico peruano, la
posibilidad de crear una normativa general para los procedimientos administrativos,
en el caso puntual de Ecuador, procedimientos administrativos tributarios, por
cuanto a pesar de contar con un cuerpo juridico importante como es el Codigo de
Procedimiento Civil, éste resulta insuficiente para toda la casuistica que se puede
presentar en el ambito tributario. Por cuanto recomendaria que se trabaje en un
sistema procedimental en el ambito tributario que regule perfectamente todo el
procedimiento e inclusive establezca plazos rigidos para las resoluciones tanto
administrativas como judiciales y las prérrogas solicitadas por los contribuyentes,

en razon de intentar dilatar lo menos posible las resoluciones en este tema.

Finalmente, dejando constancia de la dificultad que implica el estudio de las
instituciones procesales tributarias, debido a la inexistencia de trabajos de esta

naturaleza o de tratadistas que se refieran a los sistemas contenciosos tributarios de
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sus respectivos paises, resulta importante recomendar a las universidades
regionales y a los organismos de caracter publico, como el Centro Interamericano
de Administraciones Tributarias (CIAT), y entidades privadas dedicadas al estudio
del Derecho Tributario, que centren sus esfuerzos en el estudio de las instituciones
legales en general, comprendiendo en ellas a la legislacion y los 6rganos que
aplican la misma, asi como de la casuistica de cada uno de ellos.  El estudio asi
comprendido, constituiria una forma de acercarse a una realidad que no ha sido
profundizada y que resulta sustancial para sentar las bases de un verdadero sistema
tributario enmarcado en el principio de seguridad juridica. Investigar de manera
comparativa a los diferentes sistemas podria facilitar la aplicacion de medidas de
orden legal y formal a nivel regional, que pueden llegar a constituir la base o
sustento del proceso de integracion econémica al que estan avocados los paises de
la region, proceso en el que el sistema tributario es uno de los elementos mas

importantes.
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