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Abstract

La justicia en materia tributaria por mas de cinco décadas se ha desarrollado de una
manera excepcional, manifestamos esto en razén de que los tribunales de lo contencioso
tributario actian como 6rganos jurisdiccionales de Unica instancia. Tal excepcionalidad ha
restringido el acceso a una segunda instancia, limitando el sistema recursivo con la
supresion del recurso ordinario de apelacion, contandose Unicamente con el recurso

extraordinario de casacion, el cual no es constitutivo de instancia.

Frente tal escenario poco se ha dicho y se ha escrito sobre este modo de
sustanciacion especial y mas que todo excepcional, acufiado como justicia especializada, si
bien este trabajo no se pretende desvirtuar la especialidad de la materia tributaria, lo cual no
estd en tela de duda, lo aqui se interesa analizar es si tal especialidad es suficiente es

suficiente para prever un proceso de Unica instancia.

Es asi que el presente trabajo investigativo en vista de los objetivos planteados se
enmarcara principalmente en analizar la forma en la que se encuentra estructurada la
justicia en materia tributaria, partiendo por el procedimiento administrativo, y la instancia
jurisdiccional, para asi determinar la imposibilidad de concebir a la sede administrativa
como instancia jurisdiccional, y la necesidad imperante de implementar la doble instancia

en materia tributaria cbmo garantia jurisdiccional.
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Introduccion

La administracion de justicia constituye uno de los aspectos fundamentales para el
desarrollo armonico de la sociedad; para atender las diferentes necesidades de la poblacion,
el Estado se organiza a través de diferentes instituciones. En el Ecuador ha sido tal la
apuesta que en el 2008 con el nuevo marco constitucional se determina que el Ecuador es
un Estado constitucional de derechos y justicia, ello implica que la proteccion de los
derechos y la realizacion de la justicia es una de las prioridades del Estado; para ello se
prevé los 6rganos de administracion de justicia (Juzgados, Tribunales y Salas) para la

atencion de los diferentes requerimientos de la sociedad.

Al igual que la justicia la recaudacion fiscal juega un rol de suma importancia para
el desenvolvimiento integral del Estado, tal es su magnitud que en la actualidad sus
ingresos superan a los petroleros. Como es sabido, el Estado a través de sus entes, ya sean;
centrales (SRI), seccionales (Municipios y Consejos Provinciales) o de excepcién, en
virtud de las facultades que la ley les otorga (determinadora, resolutiva, recaudara,
sancionatoria, y reglamentaria), desarrolla esta actividad, la cual como toda obra humana
es propensa a fallar, lo cual ciertamente puede lesionar derechos, dando lugar a una

contienda legal administracion-contribuyente.

No existe duda que la administracion tributaria como toda obra humana puede
fallar lesionando derechos o intereses legitimos de los administrados, ante tal escenario los
contribuyentes pueden levantarse ante tal injusticia y hacer efectivos sus derechos y
garantias, este derecho a impugnar un acto o resolucion administrativa se encuentra
garantizado a nivel constitucional (art. 173 CRE) pudiéndose hacer efectivo ante la
administracion, y posteriormente ante oOrganos jurisdiccionales (juzgados, salas o
tribunales) en el primer caso da origen una contienda (administracién vs contribuyente),
denominada “procedimiento administrativo”; y, en el segundo caso, al proceso

jurisdiccional.



Frente a ello cabe la pregunta ;Cual es el proceso establecido para resolver estas
controversias? De primera mano podemos afirmar que estamos frente a un régimen
excepcional manifestamos esto debido a la forma establecida para la sustanciacion; puesto
que se establece al Tribunal de lo Contencioso Tributario como érgano de primera y Unica

instancia.

Tal excepcionalidad presenta dos postulados; por un lado la teoria pro-estado, la
cual, sus creadores y defensores argumentan que la justicia en materia tributaria debe
desarrollarse en “dnica instancia” restringiendo el sistema recursivo suprimiendo el
recurso de apelacion y por ende se imposibilita el acceso a una segunda instancia, esto en
razén de que se encuentran inmersos intereses econémicos del Estado y por ello la
respuesta debe ser célere, afirman que el que un sistema jurisdiccional con doble instancia
traeria con sigo una justicia tributaria lenta y engorrosa; afirman que postulados como
simplicidad y economia procesal son las ventajas asociadas a esta excepcionalidad;
manifiestan que el debido proceso, la seguridad juridica, el derecho a la defensa y sobre
todo el derecho a recurrir se encuentran garantizados, pues se prevé con el recurso
extraordinario de casacién; como segundo aspecto pero no menos importante esta
relacionado con la posibilidad de impugnar el acto administrativo ante la propia
administracion, el cual se desarrolla mediante un procedimiento administrativo, si bien es
cierto puede ser similar a una instancia jurisdiccional, pues se prevé algunas garantias
basicas; incluso de presentar recursos ordinarios y extraordinarios. Sin embargo, la
administracion tributaria no tiene la calidad de tercero imparcial como sucede con los
jueces que ejercen la potestad jurisdiccional lo cual es condicionamiento indispensable
para la administracion de justicia. Es asi que los argumentos de algunos defensores de la
justicia especializada en materia tributaria, afirmando que la sede administrativa puede ser
equiparada como una primera instancia y la celeridad procesal en razén de que se

encuentran inmersos los interés econémicos del Estado, resultan vacios e ildgicos.

En contra-tesis con un postulado garantista, acorde con el modelo Constitucional
implantado con la constituyente de Montecristi de 2008, manifiesta que la doble instancia

permite mayores posibilidades de corregir posibles errores o arbitrariedades, en razon de
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que permite un campo amplio de control de las sentencias (hecho y derecho) no existe
duda que en la repeticion en grados permite un mayor control de accionar jurisdiccional,
dando como resultado sentencias mucho mas justas. Es asi que desde toda légica no es
concebible aceptar sacrificar la justica por la celeridad, en razén que a su naturaleza la
hace propensa a cometer errores. La posibilidad de acceder a la doble instancia en el
Ecuador se encuentra determinada en la Constitucion en el Art. 86 numeral 3 inciso
segundo. Téngase ademas en cuenta que como parte del derecho al debido proceso, el
art. numeral 7 literal m) de la Constitucion de la Republica reconoce el derecho a
“Recurrir el fallo o resolucion en todos los procedimientos en los que se decida

sobre sus derechos”.

De tal manera que el interponer el recurso de apelacién y acceder a una segunda
instancia, supone entonces el cumplimiento de las garantias jurisdiccionales dispuestas
por la Constitucion de la Republica; el debido proceso y el derecho a la defensa, tiene
como elemento consustancial la interposicién del recurso de apelacion, que se encuentra
relacionado con el derecho a la tutela judicial efectiva. Otro argumento en favor de un
sistema procesal que consagre la doble instancia, viene dado por la ratificacion del
Ecuador de algunos instrumentos internacionales en materia de derechos humanos; entre
los principales instrumentos que reconocen la apelacion estan el pacto internacional de
Derechos Civiles y Politicos y la Convencion Americana sobre Derechos Humanos (Pacto
de San José de Costa Rica), la cual fue firmada por el Ecuador en el afios de 1969 y

ratificada en el afio de 1977.

Con estos antecedentes formulo la siguiente pregunta de investigacion, ¢Qué
derechos constitucionales se encuentran vulnerados ante imposibilidad de recurrir las

sentencias del tribunal contencioso tributario?

En base a los objetivos académicos planteados la investigacion sera dogmatico
juridica, toda vez que tiene como objetivo el estudio de las figuras juridicas, como a doble

instancia, el recurso de apelacidn, el recurso extraordinario de casacion, lo contencioso
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tributario, para lo cual se utilizaran fuentes de tipo normativa interna, jurisprudencial y

doctrinario.

En el primer capitulo se desarrollara una aproximacion doctrinaria de la justicia
especialidad en materia tributaria, para lo cual iniciaremos con la sede administrativa,
detallando cada uno de los recursos que se encuentran en ella previstos, de similar forma se
desplegara un trabajo investigativo sobre la estructura de la instancia jurisdiccional y un

andlisis sobre las limitaciones del recurso extraordinario de casacion.

En el segundo capitulo hemos realizado una recopilacion histérica de la justicia en
materia tributaria, pasando por hechos de suma importancia como el Decreto Ley de
emergencia de creacion del tribunal fiscal; el Cddigo Fiscal; el Cddigo Tributario, y
finalizando con el Cddigo Organico General de Procesos, éste Gltimo recientemente
aprobado. Asi mismo hemos destinado parte del segundo capitulo para el estudio
comparado, con el proposito de determinar si en paises como: Espafia, Argentina, Colombia
y Uruguay, se encuentra previsto un proceso excepcional de sustanciacion de las

controversias entre la administracion tributaria y los contribuyentes.

Finalmente en el tercer capitulo se realiz6 un estudio dogmatico sobre los problemas
constituciones que atafien al proceso contencioso tributario, estableciéndose la importancia
de la doble instancia en materia acorde al nuevo marco constitucional, como un mecanismo

de control del yerro judicial.
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CAPITULO |

LA IMPUGNACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS EN MATERIA
TRIBUTARIA

1.1  Laimpugnacion en sede administrativa.

La administracién tributaria a través de sus diferentes organismos, en el ejercicio de
sus facultades, puede incurrir en errores o arbitrariedades que lesionan los derechos de los
contribuyentes. Para corregir este tipo de situaciones, los Estados crean instituciones
juridicas que reconocen el derecho de los administrados a oponerse a las decisiones
administrativas que afecten sus intereses, a fin de que la autoridad reexamine los casos y
deje sin efecto aquellas decisiones contrarias al ordenamiento juridico. Esta capacidad de

contradiccion, de réplica o de oposicién a la decision publica se denomina impugnacion.

Herman Jaramillo manifiesta:

“La impugnacion tiene por objeto restituir la legitimidad del obrar administrativo, a fin de
restablecer la vigencia del derechos vulnerado. Se puede impugnar actos administrativos
interlocutorios o de mero tramite o actos definitivos que haya o no causado estado. Cuando
la impugnacidn se dirige en contra de un organismo publico se utiliza la via de los recursos
administrativos.”?

Humberto Cabrera sefiala que la impugnacion es una facultad o un derecho que el
ordenamiento juridico les concede a los contribuyentes, para de esta manera lograr la
correccion de cualquier tipo de errores en lo que haya incurrido la administracion,® es asf

que la impugnacion constituye un derecho general y amplio que posee el contribuyente, con

! Patricio Secaira Durango, Curso Breve de Derecho Administrativo (Quito: Editorial Universitaria, 2004),
231.

2 Herman Jaramillo Ordofiez, La Justicia Administrativa, el Procedimiento y el Proceso Contencioso
Administrativo (Loja: Offeset Grafimundo, 2003), 212.

* Humberto Cabrera Acosta, Teoria General del Proceso y la Prueba, (Bogoté: Ediciones Juridicas Gustavo
Ibafez, 1996), 289.
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la sola intencién de que la administracion reconsidere y rectifique un acto o resolucion por

considerarla errénea y lesiva para sus derechos e intereses.*

Dentro del ordenamiento juridico ecuatoriano, este derecho se encuentra consagrado
en la Constitucion de la Republica, en el literal m), del numeral 7, del articulo 76,” norma
que garantiza el derecho a la defensa, facultando a las personas a recurrir del fallo o
resolucion en la cual se decida sobre sus derechos.® El art. 173 de la Carta Suprema, mas
concretamente manifiesta: “Los actos administrativos de cualquier autoridad del Estado
podran ser impugnados, tanto en la via administrativa como ante los correspondientes

organos de la Funcion Judicial”.

El Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la Funcion Ejecutiva, por su

parte, expresa:

Art. 69.- “Impugnacion. Todos los actos administrativos expedidos por los érganos
y entidades sometidos a este estatuto serdn impugnables en sede administrativa o judicial.

La impugnacion en sede administrativa se hara de conformidad de este Estatuto. (...)”

Es evidente que el ordenamiento juridico establece los mecanismos y garantiza a
favor de los particulares el derecho a la impugnacion cuando se decide sobre sus derechos.
En virtud de esto la administracion esta obligada a enmendar cualquier tipo de errores en el
ejercicio de sus funciones, que contrarien el ordenamiento juridico,” siendo un mecanismo
de control de legalidad de las actuaciones de la administracién; y por otra parte, también el
principio de economia procesal tiene mucha relacién con las impugnaciones en sede

administrativa puesto que uno de los fines que las controversias suscitadas entre el

* Alvaro Mejia Salazar, Los Recursos Administrativos, Naturaleza Juridica y Aplicacion en Materia Tributaria
(Quito: Corporacion de Estudios y Publicaciones, 2011), 7.

® Registro Oficial No. 449, de 20 de octubre de 2008

® 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 incluira las siguientes garantias: (...)

m) Recurrir el fallo o resoluciones en los que se decida sobre sus derechos”

" Ram6n Martin Mateo, Manual de Derecho Administrativo (Madrid: Editorial Trivium, 2002), 409.

14



administrado y la administracion puedan ser subsanadas en ésta misma sede, evitando

gastos ulteriores y desperdicio de tiempo.?

1.1.1 El control de los actos administrativos.

No existe duda alguna en que el errar es una condicién intrinseca del ser humano,
los seres méas sabios de nuestra especie no han estado libres de cometer errores y
desaciertos.” Por ende, la actividad publica como toda actividad humana, es falible, por
ello, los errores en los que pueda incurrir la administracion en el ejercicio de sus facultades
deben ser subsanados,™ ya sea de oficio o mediante reclamos y/o recursos que la normativa

vigente prevea para cada caso determinado.

Con miras a conservar legalidad de las actuaciones administrativas, nuestra
legislacion crea diferentes mecanismos a fin de que la administracion pueda dejar sin efecto
sus propios actos cuando estos sean contrarios a derecho ya sea de oficio o a peticion de
parte dejar sin efecto total o parcial un acto ilegitimo."*

Previo a continuar con los siguientes temas, es necesario definir qué debe entenderse
por derecho de accion y por recurso. En orden de ideas el derecho de accion nace con la
necesidad de evitar el ejercicio de la justica privada. Primitivamente el ejercicio de la
fuerza fisica ejercida por los individuos que se creian asistidos de la verdad era la forma en
la cual los conflictos de la sociedad se solucionaban, posteriormente esto cambi6 con la

asuncion por parte del Estado de la funcién jurisdiccional.*2

“Si en un ordenamiento primitivo, en el que la defensa de los derechos individuales esté
enteramente confiada a la fuerza privada del interesado, aquel que quiere hacer valer su
derecho impugnado debe necesariamente ejercitar su fuerza fisica, esto es llevar a cabo una
accion material en tutela del propio interés. Posteriormente, cuando la defensa de los

8 Alvaro Mejia Salazar, Los Recursos Administrativos ..., 11

® Alvaro Mejia Salazar, EL Carécter Extraordinario del Recurso de Revision, Quito: s,n., 2007, Monografia
presentada a la Universidad Andina Simon Bolivar Sede Ecuador, para la obtencidn del titulo de Especialista
Superior en Tributacion, 1.

19 Carmen Simone Lasso, El control de Constitucionalidad de los Actos Administrativos en el Ecuador, Quito:
2005 Tesis presenta a la Universidad Andina Simén Bolivar Sede Ecuador, para la Obtencion del titulo de
Magister en Derecho mencion Derecho Tributario, 72.

1 |bidem, 75.

12 piero Calamandrei, Instituciones de derecho Procesal Civil (Bogota: Leyer Editorial, 2005), 206.
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derechos individuales es asumida por el Estado mediante la institucion de jueces publicos,
la palabra accidn, originariamente empleada en el significado propio del ejercicio de la
fuerza privada, pasa a significar, en sentido traslaticio, el recurso con el que el ciudadano
invoca, en su propio favor, la fuerza publica del Estado: no ya la actividad encaminada a
sujetar directamente al obligado, sino la actividad que se realiza para poner en movimiento,
en defensa del propio derecho, el ejercicio del poder jurisdiccional.”*?

Es asi que accion se define como: “un derecho a obtener una providencia
jurisdiccional concretamente favorable al reclamante. Como un derecho correspondiente a

quien tiene razon contra quien no la tiene.”**

De igual forma Ferrer expresa que: “la accion
como derecho, poder, facultativo o posibilidad de caracter abstracto, dirigida contra, frente
0 hacia el Estado, o el adversario, 0 ambos con el objeto de obtener una tutela jurisdiccional
con un contenido determinado, es decir una sentencia favorable.”™® En mismo orden de
ideas Chiovenda manifiesta que: “la accién, como todos les derecho potestativos, es un
poder puramente ideal, es decir, el poder de producir determinados efectos juridicos. Este
poder se ejercita mediante una declaracion de la voluntad relativa a los efectos que se
pretende, y no requiere ninguna accion fisica, si no aquella que es necesaria para manifestar
durante el proceso la voluntad de que sea actuada la ley (demanda judicial).”*® En la
mayoria de los casos cuando se produce la lesion de un derecho subjetivo por la accion u
omision de un acto, ya sea de un particular o un ente pablico, se da origen al derecho de
accion debido a que “no cumplida la realizacion de una voluntad concreta de ley mediante
la prestacion del obligado, se obtiene la realizacion de aquella voluntad por otro camino, es

. . TP 17
decir mediante el proceso jurisdiccional.”

Ahora pasaremos a definir qué debe entenderse por recurso, Alvaro Mejia manifiesta
que el recurso es definido como: “un medio de impugnacion de los actos administrativos y
judiciales establecidos expresamente al efecto por disposicién legal, que permite a quien se
halle legitimado para interponerlo, el someter la actuacion publica o determinados aspectos

de ella, al mismo érgano o a uno superior en grado de la jerarquia, para que enmiende el

13 piero Calamandrei, Instituciones de derecho..., 206.

' Ibidem, 218.

!5 Eduardo Ferrer, La Accién Constitucional de Amparo en México y Espafia, Estudio de Derecho Comparado
(México D.F. Editorial Porrua, 2000), 148.

%Giuseppe Chiovenda, Instituciones del derecho Procesal Civil (México D.F: Cardenas Editor y Distribuidor,
1989), 32.

7 Giuseppe Chiovenda, Instituciones del derecho Procesal Civil..., 22.
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18 . . . .
”** En el mismo orden de ideas Julio Picastoste expresa: “el

error o el agravio que lo motiva.
recurso es una categoria particular que forma parte de otra mas general que denominamos
medios de impugnacién. En sentido amplio, se habla de medios de impugnacion para
referirse a los instrumentos legales puestos a disposicion de las partes y destinados a atacar
una resolucion dictada sobre la direccién del proceso o sobre el objeto del mismo, para que
sea declarada su nulidad, o sea anulada, o sea reformada en su contenido.”*® Asi mismo,
Orbaneja nos dice: “el recurso es el acto procesal de la parte que frente a una resolucion
judicial impugnable y prejudicial (porque no le otorga la tutela juridica, o no se la otorga

suficientemente) pide la actuacion de la ley en su favor.”*

En virtud de lo anotado, entendemos al derecho de accion como una potestad
discrecional de los individuos para acudir a un Organo administrativo o jurisdiccional
solicitandole dirima una controversia entre particulares, o particular y Estado en aras de la
justicia. Por otro lado, los recursos son concebidos como actos de rebeldia frente a una
decision tomada por una autoridad administrativa o un o6rgano jurisdiccional que los
individuos consideren que es injusta, no apegada a la normativa vigente y que afecta

derechos subjetivos e intereses legitimos.

En los siguientes acapites de la presente investigacion y de una manera mas
detallada, iremos explicando y resaltado las caracteristicas principales de cada uno de los
medios impugnatorios que previsto por la doctrina y la legislacion ecuatoriana que sirven

como medio de control de los actos administrativos.

8 Alvaro Mejia, Los Medios de Impugnacion ante el Procedimiento Contemporaneo (Quito: Ediciones
Legales, 2013), 84.

% Julio Picatoste, Los Recursos y Otros Medios de Impugnacién en la Ley de Enjuiciamiento Civil
(Barcelona: Bosch, 2009), 24.

“Julio Picatoste citando a Gémez Orbaneja, Los Recursos y Otros Medios de Impugnacion en la Ley de
Enjuiciamiento Civil (Barcelona: Bosch, 2009), 24
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1.1.2 El reclamo

El reclamo es un procedimiento administrativo que ejerce el administrado que ha
sido afectado en sus derechos subjetivos o sus intereses, como consecuencia de acciones u

omisiones de la administracién en ejercicio de sus funciones.*

Roberto Dromi manifiesta que: “Los recursos y las reclamaciones administrativas
son una proteccion juridica de los administrados en sede administrativa y tiene lugar por
medio de la via del procedimiento administrativo, participando los interesados en la

preparacion e impugnacién de la voluntad publica,”?

por lo tanto, las reclamaciones
administrativas al igual que los recursos, son mecanismos de defensa que activa el
administrado cuando se siente agraviado por la actuacion de la administracion, solicitandole
a estd que revoque, modifique o se deje declare la nulidad del acto administrativo, en la
misma sede. Debe tenerse claro que su procedencia se encuentra limitada de conformidad a
la normativa existente;?® es asi que segun lo dispuesto por el articulo 172 del Estatuto del

4

Régimen Juridico Administrativo de la Funcién Ejecutiva,* en las reclamaciones los

interesados podran pedir o pretender:

a) La formulacion de observaciones, consideraciones y reservas de derechos, cuando se
impugnaren los actos de simple administracion;

b) La cesacién del comportamiento, conducta o actividad; v,

c) La enmienda, derogacion, modificacion o sustitucion total o parcial de actos normativos
0 su inaplicabilidad al caso concreto.

En materia tributaria, el reclamo no se encuentra previsto solo para ciertos casos

especificamente detallados en la ley, por lo que su alcance se puede considerar como

2! Herman Jaramillo Ordofiez, Manual de Derecho Administrativo (Loja: Facultad de Jurisprudencia de la
Universidad Nacional de Loja, 1999), 335

22 José Roberto Dromi, Manual de Derecho Administrativo, 7ma ed. (Buenos Aires: Editorial Astrea, 1998),
839.

2% Alvaro Mejia Salazar, Los Recursos Administrativos...,16.

% Art. 172.- Los reclamos administrativos.

En las reclamaciones los interesados podran peticionar o pretender:

a) La formulacién de observaciones, consideraciones y reservas de derechos, cuando se impugnaren los actos
de simple administracion;

b) La cesacién del comportamiento, conducta o actividad; vy,

c) La enmienda, derogacidon, modificacion o sustitucion total o parcial de actos normativos o su
inaplicabilidad al caso concreto.
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bastante amplio.”® El articulo 115 el Cédigo Tributario®® faculta a los contribuyente,
responsables o terceros que se consideren afectados en todo o en parte, por una acto de
determinacién de una obligacion tributaria, a presentar su reclamo ante la autoridad de la

que emand el acto.

Si bien es cierto el reclamo posee ciertas limitaciones debido a que su accionar se
restringe a lo otorgado por la norma, no por ello se puede desmerecer su caracteristica
impugnatoria en la basqueda de la correccion de la actuacion de la administracion cuanto

un acto vulnere derechos subjetivos del administrado.?’

1.1.3 Los recursos en sede administrativa.

Producido un acto administrativo a través del procedimiento correspondiente, el
ordenamiento juridico reconoce a sus destinatarios la posibilidad de impugnarlos, bien ante
la propia administracion que emiti6 el acto, o0 a su vez ante un 6rgano jerarquico superior.
Los recursos administrativos son una garantia para el contribuyente, y existen como medio
de control a las actuaciones de la administracion, puesto que mediante ellos se pide a la
propia administracion la revocatoria o reforma de un acto propio o de una disposicion de
carécter general que afecte o lesione derechos del contribuyente. La nota caracteristica de
los recursos es, por su finalidad impugnatoria, de actos o disposiciones preexistentes que se
estiman contrarias a derecho.?® Asi Vasconez Rubio manifiesta al respecto que: “Los
recursos administrativos tienen como finalidad impugnar un acto administrativo aplicando
uno de los procedimientos administrativos determinados en la ley, para lo cual la
administracion tiene la obligacion de revisar el acto o resolucion dictada por ella misma y

ratificarlo, revocarlo o reformarlo.”?

25 Alvaro Mejia Salazar, Los Recursos Administrativos...,18.

26 «Art, 115.- Reclamantes

Los contribuyentes, responsables, o terceros que se creyeren afectados, en todo o en parte, por un acto
determinativo de obligacion tributaria, por verificacion de una declaracion, estimacién de oficio o liquidacion,
podran presentar su reclamo ante la autoridad de la que emane el acto, dentro del plazo de veinte dias,
contados desde el dia habil siguiente al de la notificacion respectiva (...)

2 Alvaro Mejia Salazar, Los Recursos Administrativos. .., 21.

28 Eduardo Garcfa de Enterrfa, Curso de Derecho Administrativo I (Madrid: Thomson Reuters, 2011), 534.

2% Willam Vésconez Rubio, Reajustes y Conflictos en los Contratos Piblicos (Quito: Corporacién Editora
Nacional, 2001), 95.
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En el mismo sentido Rafal Entrena manifiesta lo siguiente.

“El recurso administrativo como un acto con el que el sujeto legitimo pide a la
administracion que revise una resolucion administrativa, o excepcionalmente, un acto
tramite, dentro de los plazos y con arreglo a las formalidades legalmente establecidas. La
esencia, pues del recurso administrativo radica en la peticion de que la Administracion
anule o modifique un acto dictado por ella.”*

Los recursos administrativos se conciben como medios de defensa de los que gozan
los administrados ante cualquier arbitrariedad que puedan incurrir los érganos de la
administracion publica para de esta manera lograr la revocatoria o la modificacién de la

resolucién administrativa que afecta sus derechos.™
En la misma linea Dromi define a los recursos como:

“[Ulna Facultad o un derecho esencialmente que se ejercita como acto de impugnacion y
defensa de un derecho sustancial. Por lo tanto frente al recurso-derecho aparece el deber
juridico de la administracion de revisar su propio acto, revocandolo o modificandolo,
cuando haya vulnerado, desconocido o incumplido un derecho subjetivo o interés legitimo,
por un lado y por otro, para establecer el imperio de legalidad transgredida por una
conducta ilegitima de la misma administracion.”*

Patricio Secaira, citando a Garcia de Enterria, afirma, que los recursos
administrativos son un verdadero privilegio de la administracion, pues obligan al particular
a concurrir ante ella para que reexamine los casos y solo agotadas sus instancias pueda
formular impugnaciones judiciales.®® En el Ecuador el agotamiento de la via administrativa
no es un requisito obligatorio previo a acudir a sede jurisdiccional, es asi que los
contribuyentes que consideren lesionados sus derechos e intereses, por un acto de la
administracion tributaria, podran interponer su accion ante el tribunal contencioso tributario

del domicilio del actor.®*

%0 Rafael Entrena, Curso de Derecho Administrativo, (Madrid: Editorial Tecnos S.A. 1999), 274

31 patricio Secaira Durango, Curso Breve de Derecho Administrativo (Quito: Editorial Universitaria, 2004),
232.

%2 Roberto Dromi, El Procedimiento Administrativo, (Buenos Aires: Editorial Ciudad de Argentina, 1996),
128.

% Patricio Secaira Durango, Curso Breve de Derecho Administrativo... ,232.

* Ley de Modernizacién del Estado, Registro Oficial 349 de 31 de diciembre de 1993, Gltima modificacion
27 de febrero de 2009.- Art. 38.- Los Tribunales Distritales de lo Contencioso Administrativo y de lo Fiscal,
dentro de la esfera de su competencia, conoceran y resolveran de todas las demandas y recursos derivados de
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En efecto, los recursos administrativos se interponen ante y se resuelven por la
propia administracién, en tal virtud en este caso esta envestida de una doble condicidn: juez
y parte.*® Este dato es fundamental a la hora de valorar la via administrativa y es preciso
tenerlo siempre muy presente para evitar equivocaciones que pueden dar lugar a ambiguas
afirmaciones que califican de cuasijurisdiccionales e incluso de jurisdiccionales los
procedimientos que terminan en la resolucion de un recurso que se presente ante la

administracion.®

1.1.4 Recurso de reposicion.

El recurso de reposicion es un medio de impugnacion; que se deduce ante la propia
autoridad que ha dictado el acto administrativo o reglamento, con la finalidad de que lo
revoque, derogue o modifique, segin sea el caso.®” Se trata de un recurso administrativo de
caracter ordinario y optativo,*® en virtud de que el administrado no esta en la obligacién de
deducirlo para agotar la via administrativa, ni es un presupuesto previo para la habilitacion

de otros recursos que se puedan presentar ante la administracion.®

Herman Jaramillo define al recurso de reposicion como:

“[U]n procedimiento administrativo ordinario que interpone la parte agraviada, titular de un
derecho subjetivo, ante el mismo 6rgano de la administracion publica para que se deje sin
efecto la resolucién o el acto juridico que impida la tramitacién del expediente
administrativo. El objeto de este recurso es el evitar dilaciones que pueden dar lugar a

actos, contratos, hechos administrativos y reglamentos expedidos, suscritos o producidos por las entidades del
sector publico. El administrado afectado presentara su demanda, o recurso ante el tribunal que ejerce
jurisdiccion en el lugar de su domicilio. EI procedimiento sera el previsto en la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa o el Cédigo Tributario, en su caso. No se exigira como requisito previo para
iniciar cualquier accion judicial contra las entidades del sector publico la proposicién del reclamo y
agotamiento en la via administrativa. Empero, de iniciarse cualquier accién judicial contra alguna institucién
del sector publico, quedara insubsistente todo el reclamo que sobre el mismo asunto se haya propuesto por la
via administrativa

5Al referirnos a la condicion de juez es pertinente dejar claro que no estamos haciendo referencia a un juez
jurisdiccional, aclaramos que nos referimos a una expresion genérica en virtud de la condicion decisoria de la
que se encuentra envestida la autoridad administrativa.

% Eduardo Garcia de Enterria, Curso de Derecho Administrativo..., 535.

37 Juan Carlos Casasgne, Derecho Administrativo Tomo Il (Lima: Palestra Editores, 2010), 709.

* Jesis Gonzéles Pérez, y Francisco Gonzales Navarro, Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Coman (Madrid: Editorial Civitas, 1997), 804.

% Juan Carlos Casasgne, Derecho Administrativo..., 709.
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instancias superiores procediendo a corregir el vicio que afecta la resolucion
administrativa.”*

Ignacio Blanco Ramos manifiesta que la razon de ser del recurso de reposicion,
radica en la conveniencia, tanto para la administracion como para el administrado, con la
finalidad de evitar conflictos entre ambos. En tal virtud permite que se la misma autoridad

u 6rgano que haya dictado el acto materia de litis, la que se encargue de reconsiderarlo.**

Cesar Montafio Ortega al respecto manifiesta que el recurso de reposicion “es aquel
que puede plantearse ante la misma autoridad de la que emano el acto, para que lo revea o

lo deje sin efecto, de tal suerte que las cosas vuelvan a su estado anterior.”*

El recurso de reposicion se encontraba regulado originalmente en el Cddigo
Tributario en el art. 134, el cual facultaba al contribuyente titular de un derecho subjetivo o
a un tercero con interés directo a impugnar una resolucion de la administracion por
considerarla nociva a sus intereses y contraria a derecho; EIl recurso de reposicion era
presentado en forma escrita, el cual contenia los argumentos de hecho y derecho de los
cuales se creia asistido el recurrente e invocando las normas legales que se suponen
violadas. La administracion previa a resolver el recurso solicitaba un informe al asesor
juridico sobre la procedencia y legalidad del recurso. Presentado el informe previo o
declarada la rebeldia de quien debid informar, la administracion procedera a decidir, cuya
decision podra invalidar, revocar, reformar, confirmar o sustituir el acto o la resolucién
recurrida art 136. Este recurso fue derogado por el literal b) del art. 1 de la Ley para la
Reforma de las Finanzas Publicas 99-24, de Registro Oficial 181-S, 30 abril 1999.

El Estatuto de Régimen Juridico Administrativo de la Funcién Ejecutiva determina
en su art. 174: sobre el recurso de reposicion: “los actos administrativos que no ponen fin a
la via administrativa podrén ser recurridos potestativamente, a eleccion del recurrente, en

reposicion ante el mismo 6rgano de la administracion que lo hubiera dictado o ser

*® Herman Jaramillo Ordofiez, La Justicia Administrativa, el Procedimiento y el Proceso Contencioso
Administrativo (Loja: Offeset Grafimundo, 2003), 334

* 1gnacio Blanco Ramos, Principios del Derecho Tributario, (Guadalajara: Editorial Ariel 1992), 183.

*2 Cesar Montafio Ortega, Revista del Colegio de Abogados de Loja (Loja: Editorial Originales y Copias,
2006), 37
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impugnados directamente en apelacion ante los miembros de Estado o ante el mé&ximo
organo de dicha administracién. Son susceptibles de este recurso los actos administrativos
que afecten derechos subjetivos directos del administrado.” Es asi que el factor mas
caracteristico del recurso de reposicion segin Garrido Falla “estd en que se presenta ante
misma autoridad que dicto la resolucién impugnada y es a ésta a quien le compete su
resolucion. Y aqui esta también la razon de que tanto la doctrina como la préactica juridica
subyacen el escaso valor que este recurso tiene por la rigurosa coincidencia que en el

6rgano decisor se da la circunstancia de ser (juez y parte).” *

Si bien lo manifestado por el autor es muy relevante, no se puede restar importancia
a este recurso, puesto que cuando el legislador introdujo este medio de impugnacion a favor
del administrado o tercero afectado, tenia la certeza que los funcionarios de la
administracion poseen la suficiente madurez y capacidad para enmendar los posibles
errores en los que hubiera incurrido, sin que sea necesaria la intervencion de un superior

jerarquico o de un tercero juez, para enmendar los yerros cometidos.**

La introduccidn de este recurso como un remedio a los posibles errores en los que
pueda incurrir la administracion tributaria, procuraria la solucion de un error cualquiera, por
el mismo organo que lo cometid, de esta manera evitando a los litigantes los gastos y

demoras que trae consigo un recurso de alzada.

Hugo Alsina, sostiene que: “mediante el recurso de reposicion se evitan dilaciones y
gastos de una segunda instancia tratdndose de providencias dictadas en el curso del
procedimiento para resolver cuestiones accesorias y respecto de las cuales no se requiere
mayores alegaciones.”® El fundamento de este recurso yace en los principios de economia
y celeridad procesal, es asi, debido a que mediante este recurso se evita dilaciones

procesales al ser resuelto por el mismo dérgano que dict6 la resolucion u acto materia de

* Fernando Garrido Falla, Alberto Palomar Olmeda y otros, Tratado de Derecho Administrativo, volumen te
111, La justicia Administrativa (Madrid: Editorial Tecnos, 2da edicién, 2006), 93

4 Alvaro Mejia Salazar, Los Recursos Administrativos..., 47.

** Hugo Alsina, Tratado Teérico y Practico de Derecho Procesal Civil Tomo IV (Buenos Aires: Ediar Soc
Anbdnima, 1961), 543.
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controversia, caso contrario ocurriria al acudir a otra instancia para resolver la impugnacion

planteada

De lo manifestado por los autores en lineas anteriores debe tenerse claro que el
recurso de reposicion es facultativo; que se lo formula ante la misma administracion que
emitio el acto recurrido, con la finalidad de conseguir de una manera breve, que se
revoque, reforme o sustituya un acto o resolucion a cargo de la misma autoridad que la
dictd sin la necesidad de paralizar o retardar el procedimiento y sin acudir a un 6rgano de
jerarquia superior. Es pertinente dejar claro que solo podran ser impugnados los actos que

afecten derechos subjetivos de los administrados

1.1.5 Recurso de apelacion.

Marco Moreles Tobar citando a Fernando Garrido Falla, manifiesta que el recurso
de apelacion es el recurso administrativo por excelencia, cuya naturaleza se asienta en su
interposicion ante el superior jerarquico, del organismo o funcionario de la que emano el
acto impugnado.46 En el mismo sentido, Alvaro Mejia manifiesta que: “la apelacion es
aquella via de impugnacion ordinaria por medio de la cual, una de las partes solicita al
superior que revise la actuacién del inferior o subordinado, pretendiendo su revocacion,
reforma o sustitucion.”*’ La procedencia de este recurso depende de dos requisitos: primero
que la resolucién recurrida no ponga fin por si misma a la via administrativa; y segundo,
que el recurso se interponga ante el jerarquico superior del 6rgano que lo dictd.*®
Herman Jaramillo manifiesta:

“Es un acto de caracter ordinario, por el cual una persona afectada en sus derechos

subjetivos solicita a un 6rgano de mayor jerarquia de la propia administracion, estudie,

revise la resolucién adoptada por el 6rgano inferior con el fin de que la reforme o revoque
por ser lesivo a sus intereses. El recurso de apelacion se fundamenta en el principio de la

* Marco Morales Tobar, Manual de derecho Procesal Administrativo (Quito: Corporacién de Estudios y
Publicaciones, 2011), 457.

" Ibidem, 48.

* Eduardo Garcia de Enterria, Curso de Derecho Administrativo II..., 558.
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jerarquia administrativa que permite a los érganos superiores de la administracion conocer y
revisar los actos de los 6rganos inferiores.”*

La apelacién se concibe tradicionalmente dentro del lenguaje juridico como un
mecanismo juridico que sirve para impugnar la decision de un juez ante un tribunal
superior con la finalidad de que revise el contenido de la sentencia, auto o resolucion.
Por ello se define como un: “recurso ordinario y vertical a través del cual una de las
partes o ambas solicitan al tribunal de segundo grado (tribunal ad quem) realice un
nuevo examen sobre una resolucion dictada por un juez de primera instancia (juez a

quo), con el objeto de que aquél la modifique o revoque.”

Bajo esa perspectiva la apelacion se concibe como un recurso concedido al
administrado que ha sufrido agravio por una resolucién de la administracion, para reclamar

de ella y obtener su revocacién por el jerarquico superior.>

El Cddigo Tributario determina ciertos casos en los cuales se puede apelar las
providencias de la administracion; asi tenemos en el procedimiento de ejecucion, que el
recurso de apelacion procede contra la decision del funcionario que determina la
preferencia entre créditos tributarios y otros que no lo son, art.176. Como segundo caso, de
igual manera se pude apelar la calificacion de las posturas del remate o subasta, art. 191.
Como tercer y Ultimo supuesto, en la entrega material de la cosa si se suscitare cualquier
tipo de divergencia, sera resuelta por el funcionario ejecutor, y la decision adoptada por el

funcionario podréa ser apelada ante el tribunal distrital de lo contencioso tributario.

En estos tres supuestos en los procedimientos de ejecucion se prevé el recurso de
apelacion, pero vale anotar que no se trata en la esencia misma del derecho a apelar, (en el
sentido que el recurso administrativo sea conocido y resuelto por una autoridad

jerarquicamente superior dentro de la misma sede); en estos tres casos determinados por el

*Herman Jaramillo Ordofiez, La Justicia Administrativa, el Procedimiento y el Proceso Contencioso
Administrativo..., 333

*0 José Ovalle Fa Vela, Diccionario Juridico Mexicano. Tomo I. (México: Instituto de Investigaciones
Juridicas de la Universidad Autonoma de México. 1984).168

°! Eduardo Couture, Fundamentos del Derecho Procesal Civil. (Buenos Aires: Editorial Roque de
Palma.1958), 123.
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Cddigo Tributario el recurso de apelacion es conocido por un 6rgano jurisdiccional mas no
una autoridad administrativa superior; desnaturalizando a este recurso administrativo, en
virtud de ello no se puede asimilar al recurso apelacién administrativo per se, sino mas

bien del ejercicio al derecho de accion.

El recurso de apelacién algunos tratadistas lo denominan recurso jerarquico, en
virtud de que es interpuesto por los administrados cuyos derechos han sido vulnerados por
una resolucién, para que un organo de jerarquia superior a la entidad que lo emano, lo

revoque, reforme la decision del inferior.

El aspecto mas trascendente del recurso de apelacion es que permite la
revision de los hechos y el derecho aplicable al caso concreto, de manera que incluso es
posible la adopcion de una nueva decision. La doctrina considera a este recurso como un
remedio procesal, cuyo objetivo es lograr que un tribunal, jerarquicamente superior a
aquél de cuya resolucion y generalmente colegiado, revoque o modifique la resolucién
que se considera errdnea, ya sea por la apreciacion de los hechos o de la prueba, o por la

interpretacion o aplicacién del derecho que se hace en la misma.

Para su procedencia no se requiere mas que el cumplimiento de las formalidades
ordenadas por la normativa y que principalmente tienen que ver con el tiempo que una
parte tiene para interponerla. La apelacion no deberia requerir fundamentacion alguna
bastando con su interposicion simple, puesto que la principal finalidad del este recurso es
el salvaguardar el orden publico, pues a través de €l se verifica la correcta aplicacion de las

normas del ordenamiento social.>®

Como un dato histérico en el Cddigo Tributario expedido mediante Decreto
Supremo No. 106-A de 6 de diciembre de 1975, publicado en el Registro Oficial N0.958
(S), de 23 de diciembre de 1975, en su normativa se preveia el recurso de apelacion en
materia tributaria aduanera, a través de este recurso ordinario se podia recurrir un acto o

resolucion ante el jerarquico superior quien era el Director Regional de Aduanas.

52 Alvaro Mejia Salazar, Los Recursos Administrativos..., 49.
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Posteriormente al entrar en vigencia la Ley Organica de Aduanas en el Registro Oficial
No. 396, de 10 de marzo de 1994, se derog6 toda disposicion legal en materia aduanera

contenida en el Cédigo Tributario, entre ellas el recurso de apelacién.>®

La Ley Organica de Aduanas de 1994, no previo recurso alguno para que los
administrados pudieran impugnar un acto o resolucion del entonces Servicio de Aduanas.
Este grave error fue corregido cuatro afios mas tarde cuando entré en vigencia la nueva
Ley Organica de Aduanas, publicada en el Registro Oficial No. 359, de 13 de julio de
1998. En el art. 79 se preveia dos recursos, un ordinario de reposicion y un extraordinario
de revisién. Para lo referente a requisitos y procedencia la Ley de Aduanas realizaba un
envio al Cédigo Tributario.®* Luego de unos afios y al entrar en vigencia la, Ley 99-24
derogd el recurso de reposicion previsto para materia tributaria y para materia aduanera.
Finalmente, el Registro Oficial No. 219 (S), de 26 de noviembre de 2003, se expidio la Ley
Organica de Aduanas, en la cual, en su art. 76 consta el réegimen legal del reclamo en
materia aduanera y en el art. 79 se preve el recurso extraordinario de revision en materia
aduanera, realizdndose un envio expreso al Cdédigo Tributario para su procedencia y
tramitacion. La Ley Organica de Aduanas fue derogada por el Codigo de la Produccion,
Comercio e Inversiones, el cual en lo concerniente a los recursos no prevé modificaciones
a lo que se encontraba vigente previamente.”® “La materia fiscal aduanera adolece de la
misma falencia de la materia fiscal comun, en lo que tiene relacion con el ejercicio pleno
del derecho a impugnar del ciudadano en sede administrativa, al no existir medios

ordinarios para recurrir los actos o resoluciones de la administracién.”®

1.1.6 Recurso extraordinario de revisiéon: sus limitaciones.

El recurso extraordinario de revision se cataloga como un recurso de excepcion,

cuya procedencia a de interpretarse en caso de duda y de una manera restrictiva en aras de

5% Alvaro Mejia Salazar, Los Recursos Administrativos. .., 128.
** Ibidem, 128.

% Ibidem, 128 y 129.

*® Ibidem, 129.
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la justicia.”” “La interposicion de este recurso esta restringida aquellos casos en los cuales
se justifique que los actos impugnados adolecen de evidentes errores juridicos o facticos;
esto es que no respondan a su verdad material y objetiva, cuando existan hechos
supervenientes de tanta importancia que afecten su esencia.”® La excepcionalidad de este
recurso radica en que se interpone en contra de actos firmes.>® Por su parte Ramirez Gronda
complementa manifestando que el recurso de revisidn podria ser un atentado al principio de
la irrevocabilidad de la cosa juzgada y asi como también al principio de estabilidad de los
actos administrativos en virtud de lo cual este recurso solo podra ser interpuesto en caso
muy especificos y restrictivamente sefialados por la ley.*

Asi, el recurso de revision es un procedimiento administrativo extraordinario, que
ejerce el administrado por sentirse afectado en sus derechos subjetivos 0 en sus intereses
legitimos como consecuencia de un error de hecho o de derecho.®* Cuando del recurso de
revision judicial se habla, Alessandri complementa la definiéndolo sefialandolo que es un
recurso extraordinario que se le concede al administrado para dejar sin efecto sentencias o
resoluciones en firme, injustamente ganadas en los casos expresamente determinados por la
ley.%

El Codigo Tributario en su articulo. 143 determina las seis causales por las cuales el
administrado podré insinuar el recurso extraordinario:

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

De primera mano podemos manifestar que es una de las causales més utilizadas esto
en virtud de su amplitud, es asi que los contribuyentes o terceros afectados pueden
impugnar tanto errores in procedendo o in judicando, que pudiera tener un acto o

resolucion administrativa. La normativa tributaria como lo hemos citado dispone un

*" Juan Carlos Casasgne, Derecho Administrativo..., 722.

58 patricio Secaira Durango, Curso Breve de Derecho Administrativo... ,236.

% Rafael Entrena Cuesta, Curso de Derecho administrativo..., 237.

% Jaime Ramirez Gronda, Diccionario Juridico, (Buenos Aires: Editorial Heliasta, 1986), 76.

®" Herman Jaramillo Ordofiez, La Justicia Administrativa, el Procedimiento y el Proceso Contencioso
Administrativo..., 334.

%2 Fernando Alessandri Rodriguez, Los Recursos Procesales, (Santiago de Chile: Imprenta Diaz, 1937), 76
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informe juridico previo, en el cual se debera justificar y comprobar la existencia de un
evidente error de hecho o derecho que haya sido insinuado por el recurrente. Es necesario
aclarar que el informe juridico previo es realizado por la administracion tributaria a través
de su departamento juridico, el mismo se convierte en factor determinante para que la
maxima autoridad decida si inicia o no el trdmite al recurso extraordinario de revision.
Sobre este punto cabe expresar que pese a tener un informe previo en el cual el
departamento juridico de la misma administracion expresa que existe un yerro, lo pertinente
y l6gico seria que se proceda a enmendar ese error. Ya en la préactica, en muchas ocasiones
pese a existir un informe previo favorable para el contribuyente o tercero, el superior niega
total o parcial el recurso, evidencidndose una contradiccion de criterios respecto al acto o

resolucién impugnada.®®

2. “Cuando con posterioridad aparecieren documentos de valor trascendental
ignorados al expedirse el acto o resolucion de que se trate”. Esta causal es una de las que de
mejor manera da a lucir el caracter de extraordinario del recurso de revision, recordemos
que dentro de los recursos ordinarios, todo tipo de prueba debe ser presentada dentro de los
términos establecidos y en la forma prescrita, caso contrario no sera considerada al
momento de emitir la resolucion. Todo lo contrario sucede en el recurso extraordinario de
revision en donde “el control de legalidad y la justicia de los actos y resoluciones
administrativas dejan a un lado postulados ortodoxos como la seguridad juridico y la
inamovilidad de la cosa juzgada, permitiendo que documentos transcendentales aparecidos
con posterioridad a la emision del acto o resolucion puedan ser tomados en cuenta revisar

dicho acto o resolucién administrativa.®*

3. Cuando los documentos que sirvieron de base fundamental para dictar tales actos
o resoluciones fueren manifiestamente nulos, en los términos de los articulos 47 y 48 de la

Ley Notarial, o hubieren sido declarados nulos por sentencia judicial ejecutoriada; 4). En

%3 Alvaro Mejia Salazar, EL Carécter Extraordinario del Recurso de Revision, Quito: s,n., 2007, Monografia
presentada a la Universidad Andina Simén Bolivar Sede Ecuador, para la obtencion del titulo de Especialista
Superior en Tributacion, 17.

* Ibidem, 18.
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igual caso, los documentos, sean publicos o privados, por contener error evidente, 0 por
cualquiera de los defectos sefialados en el articulo 167 (163) del Codigo de Procedimiento
Civil, o por pruebas posteriores, permitan presumir, grave y concordantemente, su falsedad;
5) Cuando habiéndose expedido el acto o resolucién, en virtud de prueba testimonial, los
testigos hubieren sido condenados en sentencia judicial ejecutoriada, por falso testimonio,
precisamente por las declaraciones que sirvieron de fundamento a dicho acto o resolucion;
y, 6). Cuando por sentencia judicial ejecutoriada se estableciere que, para dictar el acto o
resolucion materia de la revisién, ha mediado delito cometido por funcionarios o empleados

publicos que intervinieron en tal acto o resolucion.

De las causales citadas, se puede afirmar que son sumamente justificables para
calificar de excepcional y extraordinario al recurso revision, en donde prima la existencia
de un intereses superior “enmarcado en el control de legalidad, correccion y justicia de los
actos y resoluciones administrativas, estos postulados justifica que circunstancia posteriores
a la emision del acto o resolucion materia de controversia —declaratoria de nulidad o
falsedad de documentos o testimonios, etc. Si bien estas causales traen consigo un requisito
de prejudicialidad que viene ligado a una sentencia del juez competente, es asi que existe la
posibilidad de que la administracion inicie un proceso de reconsideracion y enmiende un
acto o resolucion dictado en base hecho o actos carentes de la verdad dejando de un lado el
principio de la irrevocabilidad de la cosa juzgada y asi como también al principio de
estabilidad de los actos administrativos, recordando que la esencia de este recurso es el
buscar la justicia administrativa.

Como recuso extraordinario, mediante la revision se podrd impugnar resoluciones
administrativas firmes y ejecutoriadas, las mismas que solo procederan de acuerdo a las
causales establecidas en el art.143 del Cddigo Tributario, y su resolucién serd de
competencia de la méxima autoridad administrativa. Es pertinente mencionar que al

65

administrado solo se le faculta insinuar,”™ la instauracion de un proceso de revision de un

acto o resolucion administrativa.

65 Alvaro Mejia Salazar, EL Caréacter Extraordinario del Recurso de Revision..., 18.
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Una vez que el contribuyente afectado ha insinuado el recurso de revision ante la
administracion tributaria, a esta le compete verificar si el acto o resolucion a incurrido en
alguna de las causales citadas, para ello el tramite se direcciona al departamento juridico de
la entidad competente, el que emitira un informe previo,®® clave para la procedencia de
dicho recurso, de tal manera que es potestad discrecional de la méaxima autoridad

administrativa instaurar del expediente sumario.®’

1.2 Lajurisdiccion contenciosa tributaria.

1.2.1 Acciones: de impugnacion, directas y especiales.

En lineas anteriores menciondbamos que la impugnacion es una facultad o un
derecho que el ordenamiento juridico les concede a los contribuyentes, para de esta manera
acudir ante los organismos de justicia con el solo propdsito de lograr la correccion de
cualquier tipo de error en lo que haya incurrido la administracion.®®

Para subsanar cualquier tipo de controversias que se pudieran suscitar entre la
administracion y los contribuyentes, se han creado los tribunales de lo contencioso
tributario los cuales son los encargados de conocer y resolver estas discrepancias. Segun los
articulos 220, 221 y, 222 del Cddigo Tributario, les corresponde conocer de las acciones
impugnacion, de las acciones directas y de otros asuntos.*

En las acciones de impugnacion lo que propone el actor del juicio es demostrar la
falta de legitimidad de la que goza el acto administrativo o normativo, por la simple razén
de que si el acto se presume legitimo debe cumplirse. Pueden ser varias las razones por las

que el acto carezca de legitimidad. Entre ellas, podemos mencionar que el acto haya sido

%6 Art. 144.- Tramitacion del recurso.- Cuando la autoridad competente tuviere conocimiento, por cualquier
medio, que en la expedicion de un acto o resolucion se ha incurrido en alguna de las causales del articulo
anterior, previo informe del Departamento Juridico, si lo hubiere, o de un abogado desighado para el efecto,
dispondra la instauracion de un expediente sumario con notificacion a los interesados, siempre y cuando se
trate de cuestiones que requieran de la presentacion o actuacion de pruebas. Si el recurso se refiere a
cuestiones de puro derecho no se requerira la apertura del referido expediente sumario, (...).

%7 Alvaro Mejia Salazar, Los Recursos Administrativos. .., 81.

% Humberto Cabrera Acosta, Teoria General del Proceso y la Prueba, (Bogota: Ediciones Juridicas Gustavo
Ibafiez, 1996), 289.

% José Vicente Troya y Carmen Simone Lasso, Manual de Derecho Tributario (Quito: Corporacién de
Estudios y Publicaciones CEP, 2013), 311.
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emitido por un 6rgano incompetente, por no haberse respetado las solemnidades del caso,
por falta o una errobnea motivacion; o, porque lesiona derechos subjetivos e intereses
legitimos del contribuyente, entre otros. “Un acto nulo no debe producir efectos. "

Dentro las acciones de impugnacién en primer lugar tenemos las que se proponen
contra reglamentos tributarios y otros actos de efectos erga omnes como las ordenanzas
provinciales y municipales, y las resoluciones o circulares de caracter general. Este tipo de
impugnaciones se encuentran previstas en los numeras 1 y 2 del articulo 220 de Codigo
Tributario.”

La Administracion en sentido general con el afan de cumplir con sus facultades
determinadora y recaudadora a cabalidad, necesita dictar reglamentos, resoluciones,
ordenanzas, circulares segun sea el caso, a través de las cuales puede incurrir en
arbitrariedades o errores y lesionar derechos subjetivos e intereses legitimos. Lo que busca
atacar esta accion de impugnacién tipificada en el numeral 1 del art. 220, es evitar la
aplicacion de una norma reglamentaria a un caso especifico. Es asi, que el contribuyente
afectado puede acudir ante el tribunal pidiendo se deje sin efecto total o parcial el acto
administrativo de determinacion o recaudacion, sin necesidad de agotar previamente la via
administrativa, es decir no es un requisito indispensable el agotamiento de la sede
administrativa para acudir al érgano jurisdiccional. De tal manera que la decision a la que
Ilegue el tribunal no es de caracter general, por lo tanto la norma impugnada sigue estando
en vigencia.”

En el segundo caso del art. 220, a diferencia del primero, su accionar va mas alla de
un interés particular, su objetivo principal es el “imperio de la juridicidad”. Lo que busca

esta accion de impugnacion es anular total o parcialmente la norma impugnada por

70 José Vicente Troya y Carmen Simone Lasso, Manual de Derecho..., 312 y 313,

"IArt. 220.- Acciones de impugnacién.- El Tribunal Distrital de lo Fiscal es competente para conocer y

resolver de las siguientes acciones de impugnacidn, 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 econémicas, los colegios y asociaciones de

profesionales, o por instituciones del Estado, cuando se persiga la anulacién total o parcial, con efecto
eneral, de dichos actos; (...)

2 José Vicente Troya y Carmen Simone Lasso, Manual de Derecho..., 312 y313.
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considerar que lesiona y atenta contra los derechos objetivos de los contribuyentes. Esta
accion no solo puede ser presentada por contribuyentes que tengan intereses directos,
también se encuentran facultadas entidades privadas, profesionales, incluso estatales. Los
argumentos en los cuales puede fundarse esta pretension son dos: el primero va relacionado
a que la norma impugnada no fue expedida por la autoridad competente o que las normar en
cuestién adolece de vicios en cuanto a los paso que debieron seguirse para su
promulgacion; y, segundo que la norma se encuentre en contradiccion con normas de
caracter superior. Es asi que las resoluciones dictadas en este tipo de acciones de
impugnacién son de caracter general, pudiendo quedar la norma total o parcialmente
anulada.”

En el numeral 3 del articulo 220 del Codigo Tributario, se faculta a los
contribuyentes que se consideren afectados por la negativa de solicitud de compensacion de
una deuda tributaria o cuando se les niegue la facilidad de pagos,’ a acudir al tribunal para
que examine la negativa, para que la confirme o la deje sin efecto segun sea el caso. En el
numero cuarto consta la competencia del tribunal conocer y resolver las impugnaciones que
tengan lugar por silencio administrativo, en virtud de reclamos o peticiones en los casos
especificos; mientras que en el numeral 5 lo que se busca es impugnar la decision tomada
en el recurso de revision por la Administracion, en razon de que esta se encuentra viciada;
es injusta; no apegada a derecho; y por lo tanto atenta contra los derechos e intereses del
contribuyente.

En lo concerniente al numeral 6, cabe sefialar que dentro de los deberes de los
contribuyentes esta el cumplimiento de las obligaciones formales, y que la administracion
tiene toda la potestad para sancionar el incumplimiento de los mismos. Estas sanciones se
deben materializar mediante una resolucion administrativa, en virtud de lo cual el
“contribuyente perjudicado puede proponer una accion de impugnacioén en contra de tales

9975

resoluciones,”” siendo competencia del tribunal el conocer y resolver, en primer lugar si

73 José Vicente Troya y Carmen Simone Lasso, Manual de Derecho..., 314.

™ Art. 46.- Facilidades para el pago.- Las autoridades administrativas competentes, previa solicitud motivada
del contribuyente o responsable, concederan facilidades para el pago de tributos, mediante resolucion,
siempre que se cumplan los requisitos establecidos en este Cadigo y en los términos que el mismo sefiale.

" José Vicente Troya y Carmen Simone Lasso, Manual de Derecho..., 317.

33



hubo o no la el incumplimiento de dichas formalidades; y de existirlas, si la sancion es la
adecuada al caso en particular, para caso contrario dejar sin efecto la sancion impuesta.

El tribunal de lo contencioso tributario también es competente de conocer y resolver
las acciones de directas estipuladas en el articulo 221 del Cédigo Tributario.”® Lo que las
caracteriza y a su vez diferencia de las acciones de impugnacién de actos y resoluciones de
caracter administrativo, es que proceden sin la necesidad imperante de la existencia previa
de dichos actos o resoluciones.

Las acciones directas se pueden proponer para: 1) solicitar la prescripcién de las
obligaciones tributarias, asi como de sus intereses, si a contar de la fecha de que fueron
exigibles han transcurrido 5 y 7 afios; 2) si funcionario administracién por voluntad propia
0 por orden de un superior, se negara a recibir el pago total o parcial de una obligacion
tributaria; el contribuyente podrd consignar los valores en la cuenta del Consejo de la
Judicatura,”” con la finalidad de que no se cobren intereses desde la fecha de la presentacion
de la demanda;’® 3) El numeral 3 el contribuyente puede proponer una accién directa ante
el tribunal contencioso tributario, cuando en el procedimiento coactivo se presenten
nulidades, ya sean in procedendu o in iudicando; 4) En el caso cuarto se ataca a la nulidad
del remate, cuando el mismo por diferentes factores, incurra en errores en los avisos previos
al remate, cuando no se lo hubiera hecho en la forma adecuada; y, cuando haya confusion
en el dia y hora en la publicacion del remate. Cuando el procedimiento coactivo adolezca

76221.- Acciones directas.- Igualmente, el Tribunal Distrital de lo Fiscal es competente para conocer y
resolver de las siguientes acciones directas que ante él se presenten:

1a. De las que se deduzcan para obtener la declaracion 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 Codigo o en
leyes organicas y especiales;

3a. De las de nulidad del procedimiento coactivo por créditos tributarios que se funden en la omision de
solemnidades sustanciales u otros motivos que produzcan nulidad, (...).

4a. De nulidad del remate o subasta en el caso 4 del articulo 207; y,

5a. De las de pago indebido o del pago en exceso, (...).

" Art. 290.- Procedencia.- Siempre que un recaudador tributario, por si o por orden de autoridad
administrativa superior, se negare a recibir del contribuyente o responsable o de un tercero, el pago del todo o
parte de una obligacion tributaria, en los casos de los articulos 49 y 50 de este Cddigo, podré el interesado
depositar ese valor en el Banco Nacional de Fomento o sus sucursales o agencias, (...).

"8 Art. 297.- Cobro de intereses.- Sobre el valor de las obligaciones tributarias pagadas por consignacién, no
habra lugar al cobro de intereses, desde la fecha de presentacion de la demanda.
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de nulidad declarado por el Tribunal competente, en virtud de las causales establecidas en
el articulo 207 de Cédigo Tributario.”

El numeral 5, da a los contribuyentes la posibilidad de solicitar al tribunal el
reconocimiento de que se ha producido un pago indebido o en exceso, cuando con este
pago se ha realizado con posterioridad a la ejecutoria de la resolucién que niega una
reclamacion en contra del acto de determinacion o liquidacion de la obligacion tributaria.
Esta accion es de conocimiento de la jueza o juez de lo contencioso tributario, cuando el
pago se haya verificado, después de dictada la resolucion administrativa y sin que haya
fenecido el plazo para interponerla.

Ademas de las acciones de impugnacion y las acciones directas que se trataron en
parrafos anteriores al tribunal contencioso tributario también le compete el conocimiento de
los siguientes de otro tipo de asuntos estipulados en el art. 222.%° En el primer numeral le
corresponde resolver cualquier tipo de excepciones al procedimiento de ejecucion, que
pueda presentar el contribuyente, ya sea por incompetencia del funcionario ejecutor, en
virtud de esto el tribunal analizara y resolvera si el funcionario que esta ejecutando el cobro
se encuentra dotado de la competencia correspondiente, y asi mismo verificara si se han
respetado las solemnidades sustanciales determinadas para el procedimiento de ejecucion
prescritas en el art. 165.%

En el numeral dos del art. 222 se faculta a los tribunales distritales a resolver las
tercerias excluyentes de dominio que se deduzcan en el procedimiento coactivo, para la

procedencia de la terceria. El tercerista como requisito principal debera adjuntar el titulo

® Art. 207.- Nulidad del remate.- El remate o la subasta seran nulos y el funcionario ejecutor respondera de
los dafios y perjuicios que se ocasionaren:

1. Cuando no se hubieren publicado los avisos previos al remate o subasta, en la forma establecida en los
articulos 184 y 204 de este Codigo;

2. Cuando se hubiere verificado en dia y hora distintos de los sefialados para el efecto;

3. Cuando se hubiere verificado en procedimiento coactivo afectado de nulidad, (...).

8 Art. 222.- Otros asuntos de su competencia.- Corresponde también al Tribunal Distrital de lo Fiscal el
conocimiento de los siguientes asuntos:

1.- De las excepciones al procedimiento de ejecucion, sefialadas en el articulo 212;

2.- De las tercerias excluyentes de dominio que se deduzcan en coactivas por créditos tributarios;

3.- De los recursos de apelacién de providencias dictadas en el procedimiento de ejecucién, en los casos de
los articulos 176, 191y 209, (...).

8L Art. 165.- Solemnidades sustanciales.- Son solemnidades sustanciales del procedimiento de ejecucion:

1.- Legal intervencion del funcionario ejecutor;

2.- Legitimidad de personeria del coactivado, (...).
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que justifique la propiedad del bien o su vez el préstamo.®” Las tercerias excluyentes de
dominio que se presenten con el titulo correspondiente causara la suspension del
procedimiento coactivo hasta que la jueza o juez de lo contencioso tributario la resuelva.®
Si la jueza o juez rechaza la terceria excluyente, se condenara al tercerista al pago de
costas; caso contrario si se acepta la terceria, el juez ordenara la cancelacién del embargo y
la restitucion de los bienes aprendidos.®* EI numeral tercero le atribuye al tribunal de fiscal
conocer y resolver los recursos de apelacion, en los casos ya explicados en acapites
anteriores.®

Las administraciones tributarias ya sean central, seccionales o especiales, dentro de
sus actividades y facultades pueden incurrir en un conflicto de competencias positivos y
negativos entre ellas, para lo cual los tribunales distritales de lo contencioso tributario son
competentes para conocer y resolver estos conflicto.

Dentro de las competencias de estos tribunales también se encuentra la de conocer y
resolver el recurso de queja, asi claramente lo expresa el Cddigo Tributario en su articulo
art. 216 cuando sefiala: Recurso de queja.- “Siempre que el ejecutor se negare a recibir un
escrito de excepciones o retardare injustificadamente la remision de las copias del proceso
coactivo o de las excepciones, o que notificado no suspendiere el procedimiento de
ejecucion, el perjudicado podra presentar queja al Tribunal Distrital de lo Fiscal, el que,
segun la gravedad de la falta, podra imponer una multa de veinte y cuatrocientos délares,
sin perjuicio de ordenar la destitucion del cargo del funcionario ejecutor en caso de
reincidencia.” De lo citado es evidente que la administracion tributaria puede caer en
errores o0 arbitrariedades, en virtud de lo cual el legislador muy sabiamente ha previsto el

recurso de queja para que el contribuyente o tercero responsable pueda poner a

82 Art. 177.- Tercerfas excluyentes.- La terceria excluyente de dominio sélo podra proponerse presentando
titulo que justifique la propiedad o protestando, con juramento, hacerlo en un plazo no menor de diez dias ni
mayor de treinta, que el funcionario ejecutor conceder para el efecto.

8 Art. 178.- Efectos de la terceria excluyente.- La tercerfa excluyente presentada con titulo de dominio,
suspende el procedimiento coactivo hasta que el Tribunal Distrital de lo Fiscal la resuelva, previo el tramite
que este Codigo establece (...).

8 Art. 179.- Rechazo o aceptacion de la tercerfa excluyente.- Siempre que se deseche una terceria excluyente,
se condenara al tercerista al pago de las costas que hubiere causado el incidente (...).

8 Art. 176.- Decision de preferencia.- Cuando se discuta preferencia entre créditos tributarios y otros que no
lo sean, resolvera la controversia el funcionario ejecutor. De esta decision podra apelarse, dentro de tres dias
para ante el Tribunal Distrital de lo Fiscal. (...)
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conocimiento a la justicia tributaria, cualquier tipo de injusticias, irregularidades que se
puedan estar cometiendo en su contra, con la finalidad de que esta las analice y revise

confirme o revoque.

1.2.2 Recursos.

El juez es uno de los sujetos del proceso de trascendental importancia ya que su
funcién es la de administrar justicia, de tal manera que tiene que contraer sus decisiones a
la voluntad abstracta contenida en la ley. La administracion de justicia como toda tarea
humana, est4 expuesta a errores. Frente a esta posible eventualidad y ante la imposibilidad
de que el juez pueda corregir oficiosamente todos los yerros cometidos. Los ordenamientos
procesales han creado los recursos para que los litigantes busquen mediante ellos la
correccion de cualquier tipo de error a fin de precautelar sus derechos y sus intereses

legitimos.®®

Especificamente los recursos son una limitacion al poder de los jueces, quienes
deben procurar justas resoluciones al estar expuestos a la permanente revision de sus
superiores; y al mismo tiempo un instrumento para que las partes reclamen esa justicia que

se espera del 6rgano llamado a administrarla.?’

Se entiende por recursos judiciales a aquellos actos procesales en cuya virtud la
parte que se crea afectada por una resolucion judicial solicita, en el mismo proceso y dentro
de determinados plazos establecidos para su interposicién, ante el mismo 6rgano o uno
jerarquicamente superior reforme, revoque, modifique, amplié o lo anule.?® La expresion
recurso, sefiala Eduardo Couture, quiere decir literalmente regreso al punto de partida, es un
re-correr de nuevo, el camino ya hecho. Juridicamente, la palabra denota el recorrido que se

hace nuevamente mediante otra instancia, como un medio de impugnacion por el cual se re-

8 Humberto Murcia Ballén, Recurso de Casacion Civil (Santa Fe Bogota: Ediciones Juridicas Gustavo Ibafiez
C. Ltda. 1996),32

8 Juan Carlos Mufioz, Recursos Jurisdiccionales (Santiago de Chile: Ediciones Juridicas y técnicas S.A.,
2004), 5.

8 Lino Enrique Palacio, Los Recursos en el Proceso Penal (Buenos Aires: Abeledo - Perrot, 2001), 13.
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corre el proceso.® Al respecto Galo Espinosa define al recurso como la “accion concedida
por la ley al interesado en un juicio o cualquier procedimiento, para reclamar contra
resoluciones, bien ante la misma autoridad que las dictd, bien ante otra de jerarquia
superior.”® Dicho en otras palabras, mediante el recurso se tiene una Ssegunda
manifestacion de la potestad publica administracion de justicia. De Pina define al recurso
como un medio de impugnacion de los actos administrativos o judiciales establecidos
expresamente al efecto por disposicion legal, que le permite a quien se halle legitimado
para interponerlo someter la cuestion resuelta ante el mismo érgano o a uno superior
dentro de la jerarquia prescrita, para que de esta manera se realice un control de las
actuaciones.” Humberto Murcia define al recurso como el derecho subjetivo de los
litigantes para impugnar una resolucion judicial desfavorable, buscando asi que las

providencias se depuren de los vicios o desviaciones juridicas en que se haya incurrido.*

“El presupuesto que justifica a los recursos es la posibilidad de la existencia de
error, debido a la falibilidad del juicio humano.”® Por ende, los recursos se convierten en
un medio de impugnacién y de control de las actuaciones publicas. Este sistema de control
tiene dos propositos, primero el precautelar el interés pablico, en que el Estado de derecho
y el imperio de la ley sean respetados, y segundo garantizar que los derechos de los

. e . 94
particulares no sean conculcados por una actuacion publica erronea.”

Es asi, que los recursos son mecanismos conferidos por la ley a los administrados
para que puedan ejercer su derecho a la defensa cuando se sientan afectados por una
decision ya sea en la misma instancia 0 en otra instancias jerarquica superiores, lo que

conlleva un trascendental valor tanto objetivo cuanto subjetivo, pues a través de estos

8 Eduardo Couture, Fundamentos del derecho Procesal Civil, 3ra edicién (Buenos Aires: Editorial de Palma,
1958), 340.

% Galo Espinosa, La Mas Préactica Enciclopedia Juridica, volumen Il, (Quito: Editado por Instituto de
Informatica legal, 1987), 616.

%! Rafael de Pina, Diccionario de Derecho (México D.F: Editorial Porrua, S.A., 1975), 270.

%2 Humberto Murcia Ballén, Recurso de Casacion. .., 32

% Héctor Lorences, Recursos en el Proceso Penal, lera edicién (Buenos Aires: Editorial Universidad S.R.L.,
2007), 21.

% Alvaro Mejia Salazar, Los Recursos Administrativos..., 15.
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recursos se realiza un control de constitucionalidad y legalidad de los actos de la

administracion de justicia.

1.2.3 Casacion.

Iniciaremos este apartado realizando una breve distincion entre recursos ordinarios y
extraordinarios. La doctrina clasifica los recursos en ordinarios y extraordinarios, esta
distincion se debe a las caracteristicas intrinsecas a su naturaleza juridica, Chiovenda nos
dice: Con los remedios ordinarios se puede denunciar cualquier vicio de la sentencia
impugnada en cambio con los remedios extraordinarios las partes solo pueden denunciar
determinados vicios de las sentencias.”® De tal manera los recursos ordinarios son:
“aquellos que se dan con cierto caracter de normalidad dentro del ordenamiento procesal
CcOmo una respuesta normativa extensa al derecho general a impugnar. De este caracter de
normalidad deriva la mayor facilidad con que esta clase de recursos son admitidos, asi
como el mayor poder y amplitud de decisiéon que posee la autoridad que lo resuelve.”® En
el mismo sentido Lino Palacios expresa que; los recursos ordinarios dan una mayor facultad
decisoria a los tribunales competentes de resolverlos, debido a que estos pueden pronunciar

y corregir cualquier tipo de irregularidades ya sean in procedendo o in iundicando.”

No existe duda alguna que los recursos ordinarios tienen un campo amplio de
impugnacion, atacando errores de hecho o de derecho, pese a esto, las “actuaciones
publicas decisorias” atn después de a ver sido revisas y realizado un segundo examen por
el tribunal de alzada, pueden adolecer de vicios y errores, lo cual derivaria en una injusticia
o0 ilegalidad. Para evitar este tipo de irregularidades, la ciencia del derecho ha creado un
medio de impugnacion de caracter especial con singulares peculiaridades mediante el cual
se puede corregir este tipo de yerros, “ponderando la justicia y el imperio del derecho sobre

todo los postulados méas ortodoxos de los principios de seguridad juridica, estabilidad e

% Miguel Macias Hurtado, citando a Chiovenda en Lineamientos Generales de la Casacion en La Casacion
(Quito: Corporacion Editora Nacional 1994), 24.

% Alvaro Mejia Salazar. Los Medios de Impugnacién ante el Proceso y Procedimiento Contemporaneo
(Quito: Ediciones Legales, 2013), 38.

*" Lino Enrique Palacios, Manual de Derecho Procesal Civil (Buenos Aires: Abeledo Perrot, 2000), 581.
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inmutabilidad de los actos publicos. Esta clase de impugnacion son los recursos

extraordinarios.”®

Por ser la casacion al ser un recurso extraordinario, su procedencia es restrictiva, lo
cual implica que su espectro de aplicacion se limitada para cierto tipo de “resoluciones
judiciales”, sentencias o autos definitivos en los cuales no proceden recursos ordinarios o
luego de agotados, y en los casos y escenarios previamente detallados en la ley.*°

Jaime Guasp sefiala:

“La casacion se concibe como un recurso donde se platean estrictamente cuestiones de
derecho, y no cuestiones de hecho, es decir, que se trata de un proceso de impugnacion
destinado a rescindir un fallo judicial por razones estrictamente juridicas, y no por razones
facticas, por lo que quedarian fuera de la casacion todas aquellas motivaciones que
pretendieran la eliminacién, sustitucion del fallo impugnado a base de su desajuste con los
hechos. La casacion se perfila asi como una figura de significado netamente juridico,
porque solo las cuestiones juridicas tendrian acceso a ella, lo cual limitaria,
extraordinariamente y significativamente, su concepto.”*

El caracter limitado de la casacién esta reconocido por la doctrina tradicional. Al respecto
manifiesta Jacques Boré que: “esta via de recurso extraordinario no le permite al juez
conocer del conjunto del litigio, sino solamente de ciertos puntos determinados por la ley, y
que dicho recurso, como extraordinario que es, solamente es procedente cuando los

ordinarios se hayan agotado.”™

De igual manera Manuel de la Plaza explica que en la doctrina espafiola, la casacién
es un recurso limitado “porque no es viable sin apurar previamente los recursos ordinarios
y ademas, porque solo se autoriza por motivos que constituyen un numerus clausus y
limitado, en fin porque s6lo excepcionalmente, y por un modo muy restrictivo, autoriza la

censura de hechos.”*%

% Alvaro Mejia Salazar, Los Recursos Administrativos...,68.

% Alejandro Espinosa Solis de Ovando, Manual de Derecho Procesal Civil- Recursos Procesales (Santiago de
Chile: Editorial Juridica de Chile, 1973), 16.

199 jyan Lovato Vargas citando a Jaime Guasp en, Programa Analitico del Derecho Procesal..., 148.

101 jacques Boré, La Cassation en Matiéri Civil (Paris: Edition Sirey, 1988), 103-104.

102 Manuel de la Plaza, Derecho Procesal Civil (Madrid: Editorial Revista de Derecho Privado, 1955), 803.
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Gilberto Martinez Rave, dice que: “El recurso extraordinario de casacion es el que
se utiliza contra sentencia de segunda instancia que se consideren violatorias de la ley. No
genera una tercera instancia debido a que no vuelve a debatir los hechos que ya han sido
juzgados en las dos instancias. Simplemente se trata de un recurso mediante el cual se
confronta la sentencia con ley para concluir si aquélla se cifié a ésta y tiene validez
juridica.”%

Esta situacion ha sido confirmada por la propia Corte Constitucional del
Ecuador, al manifestar que la casacion “[...] se la considera un recurso no constitutivo de
instancia, vale decir que el Tribunal puede pronunciarse solo sobre las cuestiones de
derecho; dicho en otras palabras la revision es mas limitada, pudiendo basarse solo en una
incorrecta interpretacion de la Ley, por parte de los 6rganos inferiores y nunca revisar los
hechos de la causa.”'®
De igual forma la Corte Constitucional Colombiana en sentencia C 668 de 2001 nos dice:

“El recurso de casacion es un juicio técnico juridico, de puro derecho sobre la legalidad de
la sentencia (errores in iudicando), sobre el proceso en su totalidad o en diversos sectores
del mismo (errores in procedendo), y excepcionalmente sobre las bases probatorias que
sirvieron de sustentacién para dictar la sentencia acusada. De ahi que la casacion como un
juicio sobre la sentencia que es, no puede entenderse como una instancia adicional, no como
una potestad ilimitada para revisar el proceso en su totalidad, en sus diversos aspectos
facticos y normativos, sino como una fase extraordinaria, limitada y excepcional del
mismo.”*®

Bajo esta concepcion el recurso de casacion es un medio impugnacion
extraordinario no constitutivo de instancia cuya finalidad es velar por la correcta aplicacion
e interpretacion de las leyes en las sentencias, orientando su accionar hacia la unidad de
interpretacion del derecho, debido a su funcién unificadora, es decir proyectado como un

mecanismo para la aplicacion uniforme de las leyes.

103 Gilberto Martinez Rave, Procedimiento Penal Colombiano (Santa Fe Bogota: Editorial Temis, 1992), 457.

104 Corte Constitucional del Ecuador, sentencia No. 003-10-SEP-CC. Bajo el argumento expuesto dejan
sin efecto una sentencia de la Corte Nacional de Justicia por cuanto entro a analizar los hechos, es decir, la
sentencia de casacion estableci6 una valoracién de la justicia de la sentencia del Tribunal recurrido, sin
embargo, la Corte Constitucional establecié que el recurso de casacion e eminentemente formalista y
que por lo tanto no se podia realizar esas valoraciones.

05 Corte  Constitucional ~ colombiana,  sentencia C- 668 de 2001, véase en
[http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2001/C-668-01.htm], accesol5 de septiembre de 2014.
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En el mismo sentido Maritza Pérez expresa:

“La casacion se diferencia de los demds recursos por la limitacion de los motivos y la
naturaleza de esa limitacion. Con respecto a la apelacion, los motivos por los que ésta
procede son ilimitados, siendo Unicamente limitables por el recurrente; la casacion en
cambio estd limitada legalmente. En apelacion, la ley contiene previsiones genéricas de
injusticia, no individualizadas, que se concretan solo en el desenvolvimiento que haga la
parte recurrente de sus agravios; precisamente en virtud de esa indeterminacion de motivos
la apelacién conduce siempre a un nuevo juicio, en donde se examina ampliamente la
cuestion en hecho y derecho dando lugar a un reexamen de la causa. La casacién en cambio,
esta regulada a basa de previsiones especificas de injusticias y el nuevo juicio se limita al
reconocimiento eventual a la rectificacion del vicio previsto.”'%

El recurso de casacion, esta dirigido a romper o anular las sentencias venidas en
grado a la Corte Nacional de Justicia, por aplicacion indebida, falta de aplicacion o errénea
interpretacion de las normas e incluso de los precedentes jurisprudenciales. Su finalidad de
anular o casar, también busca la de defensa de derecho objetivo y la unificacion de la
jurisprudencia,'®’ es por ello que el recurso de casacion exige ser conocido y resuelto por el
mas alto tribunal (Corte Nacional), ante la necesidad de que sus pronunciamientos tengan

validez general para obtener una interpretacion de la ley exacta y uniforme.”'%

La casacion si bien es un remedio procesal para cierto tipo de irregularidades que
pudieron suscitarse en segunda instancia, es necesario dejar claro que no constituye una
tercera instancia, pues su finalidad “radica en la necesidad publica de velar por la legalidad,
correccion y justicia de las actuaciones judiciales, cuando existan circunstancias legalmente

tasadas que ataquen tales intereses publicos.'®®

Es necesario anotar que el recurso de casacion exige que los recurrentes necesitan
mas que el simple interés personal para poder activar este recurso extraordinario, “deben

contar con una causal legalmente determinada es decir, con un motivo: el motivo de la

1% jyan Lovato Vargas, Programa Analitico del Derecho Procesal..., 181.

107 Maritza Tatiana Pérez, La Casacién Tributaria en el Marco de la Constitucién de la Republica del Ecuador
en Justicia Tributaria: Pensamientos Doctrinales y Jurisprudenciales Sala Especializada de lo Contencioso
Tributario (Quito: Imprenta de la Gaceta Judicial 2013), 22.

198 Humberto Fernéndez Vega, El Recurso Extraordinario de Casacién Penal, (Bogoté: Editorial Leyer, tercera
edicion, 2002), 25.

199 |bidem, 154
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casacion precisamente; por su parte el organo jurisdiccional, no puede conocer los
problemas litigiosos con la misma amplitud de los jueces de primer y segunda instancia, su

competencia se encuentra limitada a causales expresamente sefialadas en la ley.”**°

Es indudable que la limitacion de la actividad jurisdiccional es uno de los factores
mas trascendentales y caracteristicos de la casacion. “Los jueces al decidir tienen que
cefiirse a las lindes que, tanto causales invocadas, como aspectos juridicos alegados como
fundamento de la censura, esgrima el recurrente en su demanda, sin que le sea permisible,
rebasar sus poderes jurisdiccionales, examinar de oficio los demé&s aspectos que, no

obstante contenerlos la sentencia no han sido denunciado como motivo de ataque,”*

en
mismo sentido la Corte Suprema Colombiana al respecto manifiesta: “No puede [la Corte]
examinar de oficio defectos de la sentencia que no hayan sido denunciados formalmente
por el recurrente, y decidir la invalidacion del fallo por errores no invocados en la demanda

de casacion,”!*?

en virtud de lo anotado; “la limitacion de los poderes del juez de casacion
se traduce, en suma, en que, a éste le esta vedado revisar la sentencia recurrida por causales
no invocadas, ni por fundamentos que la impugnacién no trae, ni por errores que el

recurrente no ha denunciado.!*?

De lo manifestado, a diferencia de lo que se sucede con el recurso de apelacién, en
el recurso extraordinario de casacion, los jueces no se encuentran facultados a realizar una
nueva fiscalizacion de todo el proceso (hechos y derecho), ademéas se restringe la
posibilidad de presentar y solicitar pruebas; “debido a que en la casacidon no existe un
término probatorio, pues se considera que el debate ha quedado cerrado o definido en
segunda instancia, por lo cual este recurso extraordinario versa sobre la sentencia o
resolucion emitida por el tribunal”™* Sumado a esto el juez no puede modificar la sentencia

al no existir errores previstos dentro de las causales y alegados por el recurrente. De tal

19 Humberto Murcia Ballén, Recurso de Casacién Civil (Bogota: Ediciones legales Gustavo Ibéfiez, 1996),
52

11 1hidem, 53.

12 |bidem, 53.

13 Ibidem, 53.

1% Jyan Lovato Vargas, Programa Analitico del Derecho Procesal..., 139.
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manera “el legislador establece dos limitaciones a la competencia a los jueces; en primer
lugar sefiala las causales en virtud de las cuales puede revocar o modificar la sentencia por
casacion, y; segundo lugar prohibe reformar y revisar puntos o aspectos no planteados por
el recurrente, aun cuando pudieran corresponder a la causal invocada o a otra de las

55115

taxativamente autorizadas” >, en virtud de lo anotado podemos manifestar que: “las

limitaciones de los poderes del érgano jurisdiccional y la necesidad de la existencia de

59116

motivos para las partes, “hacen de la de la casacidn en esencia un recurso restrictivo,

formalista y rigurosamente legalista en cuanto a su procedencia y tramitacion.”**’

1.2.4 Recurso de hecho

El error humano tiene muchas manifestaciones y matices, una de ellas se presenta
cuando el juzgador por cuestiones ajenas a la razon cae en arbitrariedades limitando el
derecho a recurrir un fallo al litigante agraviado. La doctrina y la mayoria de legislaciones
para no dejar en la indefension al litigante, han desarrollado un mecanismo para la
correccion de este tipo de circunstancias, en virtud de lo cual han creado el recuso de
hecho.™®
El recurso de hecho ha sido definido por la doctrina como “el recurso mediante el
cual el recurrente reclama al superior la concesion del recurso injustamente denegado,”*°
no se impugna la resolucion originaria del juez, sino de aquella por la que se rechazd un
recurso interpuesto contra ella.’® De una manera mas amplia Argafiaraz expresa: “Es el
medio impugnatorio por el cual se solicita el examen de la denegatoria del recurso
interpuesto ante el juez inferior (...), a fin de que conozca del mismo juez superior, para
que éste lo conceda.”? “La finalidad del recurso de hecho es que la impugnacién principal

cuya tramitacion fue negada, sea remitida directamente al juez superior competente para

15 jyan Lovato Vargas, Programa Analitico del Derecho Procesal. .., 139.

1 1bidem, 146.

17 Alvaro Mejia Salazar. Los Medios de Impugnacion. .., 38.

18 Alvaro Mejia Salazar, los Recursos Administrativos. .., 83.

119 Manuel Ayan citando a Ferrer Adan en, Medios de Impugnacién en el Proceso Penal (Buenos Aires:
Alveroni Ediciones, 2007), 189.

129 jorge Moras, Manual de Derecho Procesal Penal (Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1997), 374.

121 |bidem, 189.
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conocerla y resolverla de tal manera que le corresponde al juez superior determinar si la
negativa del recurso principal emana por el inferior se apaga a derecho o no.”*? Este
recurso plantea dos situaciones: la primera en la que juez competente de conocer el recurso
de hecho, determina que la negativa habria sido arbitraria y fuera de derecho, en cuyo caso
ordenara su devolucion y dispondré la tramitacion del recurso principal promovido, que

123

habria sido denegado, ™ y la segunda la cual corrobora que el recurso fue denegado en

derecho, en la cual se confirmaria la legitimidad del rechazo.'®

En la legislacion ecuatoriana, el recurso de hecho se encuentra previsto Cédigo de

Procedimiento Civil,*® en el COIP,'® y en la Ley de Casacién.*”’

De lo citado debemos resaltar ciertas particularidades del recurso de hecho; su
interposicion depende de la negativa previa de un recurso principal, su finalidad es poner en
conocimiento la negativa del recurso ante un juez de jerarquia superior a fin de que este
realice un examen y verifique si la negativa del recurso estuvo apegada a los hechos vy al
derecho. Este recurso busca atacar cualquier tipo de arbitrariedades en las que puede
incurrir el juzgado de primer nivel.'”® Actia como mecanismo de control de la tutela
judicial efectiva y garantiza el derecho al acceso a los recursos que la ley otorga a los

litigantes'®°.

122 Alvaro Mejia Salazar, los Recursos Administrativos. .., 83.

123 julio Picatoste bombillo, Los Recursos y otros Medios de Impugnacion en la Ley de Enjuiciamiento Civil
(Barcelona: Editorial Bosch, 2009), 616.

124 A lvaro Mejia Salazar, los Recursos Administrativos..., 83.

125 Art, 365.- Denegado por el juez o tribunal el recurso de apelacién, podra la parte, dentro del término de
tres dias, proponer ante el mismo juez o tribunal, el recurso de hecho.

126 Art. 661, que dice: Procedencia y tramite.- El recurso de hecho se concedera cuando la o el juzgador o
tribunal niegue los recursos oportunamente interpuestos y que se encuentren expresamente determinados en
este Cadigo, dentro los tres dias posteriores a la notificacion del auto que lo niegue de acuerdo con las
siguientes reglas: 1. Interpuesto el recurso, la o el juzgador o tribunal, remitira sin ningdn tramite el proceso al
superior, (...).

127 Art. 9.- Recurso de Hecho.- Si se denegare el tramite del recurso, podra la parte recurrente, en el término
de tres dias, interponer el recurso de hecho. Interpuesto ante el juez u drgano judicial respectivo, éste sin
calificarlo elevara todo el expediente a la Corte Suprema de Justicia. 13, (...).
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De lo anotado en este primer capitulo, tenemos en orden de ideas, que las
controversias tributarias son conocidas en primer lugar por el la administracion tributaria
en sus diferentes entes, para lo cual se ha previsto un procedimiento para su resolucion que
algunos de sus gestores lo ha llegado a consideran como una primera instancia o

procedimiento cuasijurisdiccional.

Tal apuesta resulta arriesgada y a su vez de suma importancia discutirla y aclarar,
¢en base a qué argumentos se sustenta la misma? Ahora bien, en sede jurisdiccional la
justicia tributaria en el Ecuador se desarrolla de una manera especial, manifestamos esto en
virtud de los recursos que se han previsto para los litigantes, contado aquellos solo con el
recurso extraordinario de casacion, con sus limitaciones enunciadas, limitado la posibilidad

de acceder a una segunda instancia.

Es conocido que la justicia tributaria se encuentra disefiada para desarrollarse en una
sola instancia en aras de celeridad procesal, en virtud, de que al verse inmerso recursos e
intereses del Estado, debe ser su respuesta mas célere. Pero acaso, una justicia veloz no es
mas propensa a cometer errores? Si bien se cuenta con el recurso extraordinario de casacion
para recurrir sentencias o resoluciones que las partes consideren injustas, su espectro de

conocimiento se encuentra limitado, como ya lo hemos expuesto.

Es asi que la justicia tributaria por mas de 50 afios se ha venido sustanciandose en
una sola instancia. Hemos consideramos necesario para una compresion adecuada realizar
un recuento historico recopilando los aspectos mas trascendentales, en los cuales se
encuentran sustentados los argumentos de esta forma singular de desarrollar la justica en
materia tributaria. Asi mismo realizaremos estudio comparado, a fin de determinar como se
encuentra estructurada, que recursos se prevén en las diferentes legislaciones, ¢acaso
también cuentan con una justicia mas célere?, ¢se restringe la doble instancia?. Tales
cuestionamientos son de trascendental importancia para establecer si es 0 no necesario la
implementacion de la doble instancia en materia tributaria, se garantiza o no se garantiza el

derecho a la defensa, tutela judicial efectiva y sobre todo el derecho a recurrir.
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CAPITULO II

EL DESARROLLO HISTORICO DEL SISTEMA DE JUSTICIA ESPECIALIZADA
EN MATERIA TRIBUTARIA.

2.1 Antecedentes de la justicia tributaria

2.1.1 Decreto ley de emergencia de creacion del Tribunal Fiscal.

El 19 de junio de 1959 se expidi6 el Decreto ley de emergencia de creacion del
Tribunal Fiscal. Como su nombre mismo lo indica, este Decreto-ley principalmente crea el
Tribunal Fiscal, asi como el procedimiento para sustentar las controversias entre la
administracion y el contribuyente, con lo cual el Ecuador da un gran paso en lo que hoy en
dia se conoce como justica tributaria especializada. Sin embargo, cabe preguntarse ¢cuales
fueron principales motivos para la creacion del Tribunal Fiscal? De primera mano, se puede
manifestar que en esa época no existia un verdadero sistema de justicia tributaria, a la cual
el contribuyente pudiera recurrir contra las posibles equivocaciones o arbitrariedades en las

que el fisco podia incurrir en el ejercicio de sus funciones.

En esa época el Consejo de Estado era el facultado para “conocer y decidir sobre
cuestiones contenciosas administrativas” esto segun lo dispuesto en el art. 146 numeral § de
la Carta Politica de 1946. De este modo el Consejo de Estado, tenia la competencia para
conocer sobre cuestiones contenciosas administrativas, y como forma anexa se incluyd

conocer y resolver sobre cuestiones contenciosas tributarias.**

De cierta manera existia un drgano competente en conocer y resolver las
controversias pero, no se habia instaurado un verdadero procedimiento. Eduardo Riofrio
Villagbmez, en oficio Nro. 2009, de 24 de marzo de 1959, dirigido al entonces Presidente
de la Republica Camilo Ponce Enriquez, expresando la necesidad de la creacion de un
Tribunal Fiscal, manifesto lo siguiente: “En el Ecuador el Consejo de Estado conoce de lo

contencioso tributario como parte de lo contencioso administrativo; pero nada se ha

130 josé Vicente Troya, Memorias de las las Jornadas Bolivianas de Derecho Tributario (La Paz:
Superintendencia Tributaria General, 2008), 77.

47



dispuesto para que dicho organismo opere como un tribunal adecuado como sucede en
Francia, por ejemplo, y tampoco se regula el procedimiento, de manera que, por tales
motivos, los pocos casos en que los contribuyentes han acudido al Consejo de Estado, no

. e S~ 5131
han podido obtener una resolucidn rapida, demorando a menudo algunos afios.”

Si bien existia la posibilidad de impugnar las resoluciones de la administracion
tributaria, esta posibilidad era mas bien tedrica que préactica, sobre todo teniendo en cuenta
la forma en la que se encontraba conformado el Consejo de Estado, el mismo que era
presidido por el Presidente de la Corte Suprema de Justicia, un diputado, un senador, dos
ciudadanos elegidos por el Congreso Nacional, el Contralor General de la Nacion, el
Procurador General de la Nacion, un representante del Consejo de Economia, el Presidente
del Tribunal Supremo Electoral, un representante de las Fuerzas Armadas y el Presidente
del Instituto Nacional de Prevision: Es facil evidenciar la incapacidad de un organismo tan
amplio y con una variedad de funcionarios para actuar como un tribunal fiscal. Su misma
naturaleza le impedia desempefar sus funciones de una manera adecuada, perjudicando

gravemente los intereses del contribuyente como los del Estado.*

De lo manifestado por el Riofrio Villagbmez y segun la manera en la que estaba
conformado el Consejo de Estado, se puede manifestar tres aspectos claves: en primer
lugar, el Consejo de Estado no era un oOrgano adecuado para conocer y resolver las
controversias tributarias; segundo no existia un procedimiento preestablecido para la
sustanciacion; y como tercer punto, al no existir un procedimiento claro en el cual se
establezcan términos, las causas podian demorar afios. Como resultado de lo anotado la
justicia tributaria en ese momento se encontraba en una total anarquia, donde el
contribuyente quedaba maniatado ante cualquier tipo de injustica o arbitrariedad cometida

en su contra. >

131 José Vicente Troya, Memorias de las 1as Jornadas Bolivianas. .., 78.
132 |pidem, 77.
133 |bidem, 78.
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El Decreto-ley de emergencia, estaba compuesto por cuatro capitulos; primero, el
que establece al Tribunal Fiscal; segundo el que determina su competencia; el tercero

regula su procedimiento; y cuarto, que regula la accién de pago indebido.™**

Este Decreto tiene ciertas peculiaridades que lo definen: el Tribunal Fiscal, era un
organo jurisdiccional, aunque independiente de la administracion tributaria, y de la Funcion
Judicial, de tal manera que a la justicia ordinaria se le sustrae el conocimiento de lo
contencioso tributario; el Tribunal Fiscal y la Corte Suprema eran érganos totalmente
independientes el uno de otro, en virtud de lo cual las sentencias emanas del Tribunal Fiscal
eran irrecurribles, funcionaba en Unica instancia, por lo tanto no podran ser revisadas por
ninguna autoridad; En lo concerniente a la competencia, se facultaba al Tribunal Fiscal para
conocer y resolver en contra de actos y resoluciones tributarias, en las que el contribuyente

se considerase perjudicado por la indebida actuacion de la administracion.

De una manera un tanto desacertada, se incluye también el conocer sobre las
resoluciones emitidas por Contraloria, esto en virtud de que en aquel tiempo no existia un
organo jurisdiccional que conozca y resuelva esas controversias. Este problema se
soluciond6 méas adelante con la posterior creacion de un Tribunal de lo Contencioso
Administrativo; No existia una diferencia entre acciones de impugnacion, acciones directas
y recursos, de competencia del Tribunal Fiscal; y por Gltimo se establece que la accion de
pago indebido es de competencia de los jueces civiles,*® de esta manera se desconoce su

naturaleza tributaria.*®®

2.1.2 Codigo Fiscal.

En él afio de 1948 el doctor Eduardo Riofrio Villagdbmez, hizo un primer intento de
creacion de un Codigo Fiscal, el mismo que fue publicado en su obra “Estudios de Derecho
Fiscal”. Dicho proyecto fue estudiado por el Procurador General de la Nacion

conjuntamente con el Dr. José Federico Ponce, luego de introducirse algunas

134 José Vicente Troya, Memorias de las 1as Jornadas Bolivianas..., 78.

135 Decreto ley de Emergencia de Creacién de Tribunal Fiscal; Art. 31.- Accién de pago indebido.- la accién
de pago indebido, se formulara ante los Jueces Civiles competentes (...).
1363056 Vicente Troya, Memorias de las 1as Jornadas Bolivianas..., 80.
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modificaciones este proyecto de Codigo el Ministerio del Tesoro lo publico en folleto

especial .**’

El Dr. Riofrio dada la importancia del Cédigo decidi6 presentarlo a la Casa de la
Cultura, y pidié que encomiende a la Seccién de Ciencias Sociales y Juridicas su revision,
en virtud de lo cual hubieron varias sesiones para discutir el proyecto de Codigo, en las
cuales se invito a participar a otros juristas muy reconocidos como a los Doctores Juan
Genaro Jaramillo, José Federico Ponce, Pedro Nufiez entre otros. Terminadas las sesiones
el Comité encontré mas factible el dictar un Decreto ley de creacién de del Tribunal Fiscal,
debido a que su estudio y aprobacion era mas facil, entendiendo que aprobado la ley, seria

cuestion de orden la aprobacion del Cédigo Fiscal.**®

En el afio de 1961 el Subcomité de Asesoria Fiscal se encarg6 del estudio y revision
del Proyecto presentado por el Dr. Riofrio, invitando a los doctores Lovato, Ponce y Rodas.
En numerosas sesiones se examind y se discutié articulo por articulo, haciendo a su vez un
estudio comparado con los Cddigos Fiscales de Alemania, México y el Anteproyecto

Argentino."®

En el mismo afio de 1961 se presentd el Proyecto a la consideracion del entonces
Presidente de la Republica, quien lo remitiéo al H. Consejo de Economia. En 1962 el
Ministro del Tesoro, Economista Manuel Naranjo, pidi6 al Dr. Juan lIsaac Lovato que
hiciera una nueva revision del proyecto, el mencionado jurista hizo sus comentarios, la
mayoria relacionados con la redaccion mas no de fondo. Después de a ver pasado todos
estos filtros y comisiones que intervinieron, se aprob6 mediante Decreto Ley Nro. 29, el

Cédigo Fiscal de la Republica. **°

Es pertinente abordar los rasgos mas caracteristicos del Codigo Fisca que son los

siguientes:

137 Oficio Nro. 0528, enviado por el Ministro del Tesoro Nacional, Dr. Juan Sevilla, al entonces Presidente de
la Republica Dr. Carlos Julio Arosemena, véase en José Vicente Troya, 50 afios de la Justicia Especializada
en Materia Tributaria (Quito: Ministerio de Justica, Derechos Humanos y Cultos, 2010), 226.
138 i

Ibidem, 227.
39 1bidem, 227.
10 |bidem, 228.
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Se trata de un verdadero Cddigo, que de forma completa, ordenada y coherente
engloba todo lo concerniente a derecho tributaria. Si bien en el Decreto ley de emergencia
que crea el Tribunal Fiscal, ya se regula sobre su conformacion, competencia y algunas
normas de procedimiento, en el Cddigo Fiscal se hace un esfuerzo mayor y se aborda
nuevas tematicas fundamentales, entre las cuales tenemos: aplicacion e interpretacion de la
ley tributaria, el domicilio tributario, la facultad reglamentaria, los créditos tributarios, la
caducidad de la via administrativa, la ejecucion de los créditos tributarios, la via

contencioso tributaria, el pago de lo no debido.**

El Dr. Troya denomina al Codigo Fiscal como el “Cddigo de los Tributos” y
manifiesta esto debido a que rige y se aplica a todo tipo de gravdmenes, ya sean estos
nacionales o seccionales. Esto con el solo propdsito de que se apliquen y se obtenga
uniformidad de criterios con los principios del derecho tributario en la actuacion de la

administracién, como la del Tribunal Fiscal.**?

En lo concerniente a la competencia del Tribunal, se confirma que este organismo
sea el encargado de conocer a las impugnaciones a las resoluciones o actos administrativos
de orden tributario en las que el contribuyente se considere afectado. A diferencia del
Decreto de creacion del Tribunal Fiscal, conforme al Cédigo Fiscal, las acciones de pago
indebido también pueden ser conocidas por el Tribunal Fiscal, dejando a discrecion del
contribuyente si impugnarlas ante la justicia ordinaria o ante el Tribunal Fiscal. Se incluye
a su vez el conocer lo aduanero; se reitera la competencia para conocer las acciones en
contra de las resoluciones de la Contraloria; sumado a esto se afiada al Tribunal Fiscal la
competencia de conocer las demandas en contra de las resoluciones que dicte el Ministro de

Fomento y Minas en materia de impuestos, patentes y porcentajes mineros.

De tal manera que el campo de competencia del Tribunal Fiscal se amplia

enormemente, aunque las dos ultimas atribuciones no son muy acertadas, pues su

141 José Vicente Troya, Memorias de las 1as Jornadas Bolivianas. .., 80.
142 |bidem, 80.
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naturaleza no es enteramente tributaria, pero se atribuye este competencia al Tribunal

Fiscal, en virtud de que atn no existian los tribunales de lo contencioso administrativo.'*

Otra de las grandes innovaciones de la Cddigo Fiscal, dentro de la administracion de
justicia en el Ecuador, es el concerniente al valor que se le da a la jurisprudencia, es decir
que las sentencias emanadas por el Tribunal Fiscal, son de cumplimiento obligatorio para
las partes contendientes, y, a su vez, se convierte en un presente forzoso para futuros casos
analogos y futuras decisiones de la administracion.'** Esta situacién cambio al entrar en
vigencia el nuevo Caodigo Tributario de 1975 en el cual se incluye el recurso de casacion en
materia tributaria y a su vez la creacion de la segunda Sala de lo Contencioso Tributario de

la entonces Corte Suprema de Justicia (hoy en dia Corte Nacional de Justicia.).**

2.1.3 Codigo Tributario

En el afio de 1975 en el Gobierno del entonces Presidente de la Republica General
Guillermo Rodriguez Lara, mediante Decreto Supremo Nro. 1016- A, expide el Cddigo
Tributario, siendo este un gran avance en materia tributaria, pues desde su mismo nombre
se constata que se trata de un Codigo con mayor especialidad, al anterior llamado Cédigo
Fiscal, que era mucho mas amplio, segin lo establecido en su normativa, llegando a

conocer cuestiones de finanzas publicas.

El denominado Codigo Tributario, como lo afirma José Vicente Troya, “es
exclusivamente el Codigo de los Tributos”, por lo tanto todas sus disposiciones legales son
de directa aplicacion, de tal manera que “prevalecen y a su vez sustituyen todas las
anteriores” siendo aplicables a cualquier tipo de tributos ya sean nacionales o seccionales,

sean estos impuestos, tasas o contribuciones especiales.'*®

El Codigo Tributario tiene ciertas peculiaridades entre las que se encuentran las

siguientes:

143 José Vicente Troya, Memorias de las 1as Jornadas Bolivianas..., 81.
14 Ibidem, 81.
%5 |bidem, 81.
148 |bidem, 81.
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Esta integrado por cuatro libros; de lo sustantivo tributario; de los procedimientos
tributarios; del procedimiento contencioso; vy, del ilicito tributario;**’ lo concerniente al
libro cuarto, quedo derogado a partir de la entrada en vigencia del nuevo Codigo Organico

Integral Penal.

En la via administrativa, antes de la expedicion del Cddigo Tributario se sustentaba
en una sola instancia, pero con la emision de esta norma, se pasé a implementarse dos
recursos (que fueron resefiados anteriormente): el de reposicion y de revision, de cuales

resoluciones también podian ser impugnadas en la via contenciosa tributaria.'*®

Como ya hemos mencionado, el recurso de reposicién fue derogado por la Ley Nro.
99-24 que suprimié la Seccién Segunda del Capitulo IV del Titulo Il del Cédigo Tributario.
La seccion abolida incluia los arts. 14 al 138 contenian disposiciones que permitian
interponer el recurso de reposicién, la supresion de este recurso incluia a todas las
administraciones tributarias reconocidas en la ley, incluyendo la aduanera en virtud del art.
79 de la Ley Organica de Aduanas manifestaba que los recursos en aquella sede se rigen
por las disposiciones generales del Cédigo Tributario.*°

Las controversias entre la administracion y el contribuyente en sede jurisdiccional se
desarrollaban en una instancia en virtud de esto, en este nuevo Codigo se instaura el recurso
de casacion en contra de las sentencias dictadas por el Tribunal Fiscal. Recurso que tienen
como Unico proposito la uniformidad en la aplicacion e interpretacion de las leyes

tributarias.*>°

Este recurso se encontraba regulado en el Libro 11, Titulo 111 del Codigo Tributario,
gue comprendia los arts. 328 al 335. En los cuales se establecia el procedimiento por el cual
se resolveria este recurso. Para la interposicion del recurso de casacion de establecian 5

causales determinadas en el art. 329 que son las siguientes:

147 José Vicente Troya, Memorias de las 1as Jornadas Bolivianas..., 81.

148 Ibidem, 81.
149 Rafael Brigante Guerra, Revista Juridica online, Facultad de Derecho de la Universidad Catdlica de
Guayaquil, véase en

Pstgp://www. revistajuridicaonline.com/index.php?option=com_content&task=view&id=157 &Itemid=57
Ibidem, 81.
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Oportunidad y Casos.- El recurso podré interponerse por cualquiera de las partes, dentro de
diez dias de notificada la sentencia, y sélo tendra lugar por violacion de Leyes Tributarias,
en los siguientes casos:

1.- Cuando en la sentencia se imponga el pago de un tributo no establecido por la Ley o que
no estuvo vigente en el ejercicio econdémico de que se trate;
2.- Cuando se exonere del pago de un impuesto vigente, sin que la exencion esté prevista en
la Ley;

3.- Cuando la sentencia se funde en una Ley no aplicable al caso;
4.- Cuando, para establecer la existencia de la obligacion tributaria, no se hubieren
considerado hechos determinantes de la misma o de su exencién; v,
5.- Cuando se hubiere cometido algun error de derecho en la calificacion de los hechos
reconocidos en la sentencia, hechos que configuran la materia imponible o que sirven de
base para determinar la exencion.

Estas causales, su procedimiento y todo lo correspondiente al titulo tercero del Libro
I11, fueron derogadas al entrar en vigencia la Ley de Casacion publicada en el Registro
Oficial 192 de 18 de mayo de 1993.%*

En lo concerniente a la competencia del Tribunal Fiscal, se enmarca exclusivamente
al conocimiento de asuntos tributarios segun los dispuesto en los arts., 234, 235, 236 del
Caodigo tributario. Le compete conocer las acciones de impugnacion, acciones directas y

otros asuntos de su competencia.'*?

La accion de pago indebido de tributos, nacionales o seccionales, que anteriormente
era competencia de los jueces civiles, en este nuevo Cdédigo Tributario, solo podra
interponérsela ante el Tribunal Fiscal y mas no ante la justicia ordinaria, de tal manera se

reconoce su caracter enteramente tributario. >

En 1992, en el Suplemento del Registro Oficial 93 de 23 de diciembre de ese afio, se
publico la Ley 20 de reformas a la Constitucion Politica de 1978, entonces vigente, la
misma que trajo consigo cambios al modelo de organizacion de la administracion de la

justicia tributaria. Este nuevo modelo se encuentra vigente hasta la actualidad, con algunos

31| ey de Casacién, No. 27. Registro Oficial 192 de 18 de Mayo de 1993."*'Art. 21.- Derogatorias.- En
forma expresa se derogan las normas contenidas en el Pardgrafo 20. de la Seccion 10ma. Titulo | Libro
Segundo; Paragrafo 30. Seccion la. Titulo Il Libro Segundo del Cédigo de Procedimiento Civil y en el Titulo
I1l, del Libro Tercero, del Cédigo Tributario. Derdganse también todas las disposiciones legales que
establecen el recurso de tercera instancia.

152 José Vicente Troya, Memorias de las 1as Jornadas Bolivianas..., 81.
153 |bidem, 82.
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cambios posteriormente introducidos en reformas sucesivas que se han dado en materia

procesal organica y entre sus principales caracteristicas tenemos:**

El Tribunal Fiscal y el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, que en 1992
tenian jurisdiccion nacional, y no formaban parte de la Funcion Judicial, y por lo tanto no
estaban supeditados a la Corte Suprema, dejan de existir. En su lugar se crean los
Tribunales Distritales de lo Fiscal (hoy en dia de lo Contencioso Tributario) y de lo
Contencioso Administrativo, los cuales pasaron a formar parte de la Funcién Judicial, con
un rango similar al de las Cortes Superiores (hoy cortes provinciales). La Ley 20 cre6 4
Tribunales Distritales de lo Fiscal, establecidos en las ciudades de Quito, Guayaquil,
Cuenca y Portoviejo, posteriormente se cred el Tribunal de lo Contencioso Administrativo

y Fiscal de Loja.

La entonces Corte Suprema de Justicia en el ejercicio de la Disposicion Transitoria
Décima de la Ley 20, mediante Resolucién de 23 de octubre de 1993, procedio a
determinar la jurisdiccion de los tribunales distritales indicados, con la finalidad de una
equitativa distribucion de las causas entre los tribunales, y de la descentralizacion y

desconcentracion de la administracion de la justicia tributaria.*

Se establecio que la Corte Suprema de Justicia actuara como tribunal de casacion en
todas las materias, para lo cual todas las salas seran especializadas. Una de ellas era la Sala
de lo Fiscal (hoy en dia de lo Contencioso Tributario) a quien segun la Transitoria Décima

Sexta, le correspondia conocer los recursos de casacion presentados con anterioridad.**®

Al entrar en vigencia la Constitucion de 2008, la Corte Suprema de justicia sufrio
algunos cambios; pasé a llamarse Corte Nacional de Justicia, si bien se ratifica su
condicion de 6rgano jurisdiccional de mayor jerarquia y de control de legalidad de la
funcién judicial actuando como corte de casacion. Algunos tratadistas manifiestan que con
la creacion de la Corte Constitucional como drgano independiente de la Funcién Judicial; la

Corte Nacional como tal ha perdido caracter supremo que le eran intrinseca a su naturaleza;

15% José Vicente Troya, Memorias de las 1as Jornadas Bolivianas. .., 83.
155 Ibidem, 83.
1% 1bidem, 83.
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manifiestan esto en virtud de que cualquier litigante que se crea perjudicado por la decision
de una de las salas pueden acudir a la Corte Constitucional con una accién extraordinaria de

proteccion, pudiendo dejarse sin efecto la sentencia dictada por una de las salas.

En lo concerniente a la competencia y jurisdiccion de la Corte Nacional, en forma
genérica se encuentra en la Constitucion; en el art. 183 referente a la jurisdiccion expresa “
La Corte Nacional de Justicia tendra jurisdiccion en todo el territorio nacional y su sede
estara en Quito” respecto a la competencia art. 184.- “Seran funciones de la Corte Nacional
de Justicia, ademas de las determinadas en la ley, las siguientes: 1. Conocer los recursos de
casacion, de revision y los demas que establezca la ley. 2. Desarrollar el sistema de
precedentes jurisprudenciales fundamentado en los fallos de triple reiteracion. 3. Conocer
las causas que se inicien contra las servidoras y servidores publicos que gocen de fuero. 4.

Presentar proyectos de ley relacionados con el sistema de administracion de justicia.”

Ya en una forma mas detallada y especifica en el Codigo Organico de la Funcion
Judicial, determina las salas por las que estard compuesta la Corte Nacional que son las
siguientes: “1. De lo Contencioso Administrativo; 2. De lo Contencioso Tributario; 3. De lo
Penal, Penal Militar, Penal Policial y Transito; 4. De lo Civil y Mercantil; 5. De lo Laboral,
y, 6. De la Familia, Nifiez, Adolescencia y Adolescentes Infractores.” art 183. Asi mismo
se establece las competencias que le corresponde para cada sala, en lo concerniente a la sala
especializada de lo contencioso tributario se encuentran en el art. 185.

1. Los recursos de casacion en las causas en materia tributaria incluso la aduanera;

2. Las acciones de impugnacion que se propongan en contra de reglamentos, ordenanzas,
resoluciones, y otras normas de caracter general de rango inferior a la ley, de caracter
tributario, cuando se alegue que tales disposiciones rifien con preceptos legales y se
persiga, con efectos generales, su anulacion total o parcial. Dichas acciones de
impugnacion podrén proponerse por quien tenga interés directo, o por entidades

publicas y privadas. La resolucion se publicara en el Registro Oficial; y;
3. Los demas asuntos que establezca la ley.

En lo relacionado a la conformacion de las Cortes Provinciales, el Codigo Organico

de la Funcién Judicial le otorga la facultad al Consejo de la Judicatura para que realice un
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estudio para determinar el nimero de juezas y jueces que se sean necesarios, tomando

como principal indicador la poblacion de cada provincia art. 206.

Posterior a la promulgacion de la Constitucion de 2008 y en virtud del nuevo marco
constitucional vigente se inicié una serie de reformas y creacion de nuevas leyes entre las
cuales tenemos el Codigo Organico de la Funcién Judicial (COF)), en el cual se presento6 en
su primer borrador la propuesta de creacion de jueces unipersonales de primera instancia y
de las salas de contencioso tributario a las que les corresponderia conocer el recurso de
apelacion en contra de sentencias del tribunal contencioso tributario; garantizando asi la
doble instancia en materia tributaria. Esta propuesta fue rechazada por los legisladores, en
el punto 2.1.6 realizamos un estudio mas profundo de los motivos por los cuales no se

implemento la doble instancia en materia tributaria.

2.1.4 Codigo Organico General de Procesos.

La Constitucion vigente desde el afio 2008, trae consigo no so6lo grandes
innovaciones sino también problematicas y retos; pues al establecer al Ecuador como
Estado Constitucional de derechos y justica (art. 1) se concede un rol méas protagénico al
poder judicial.®® En ese sentido, la Constitucién al ser una norma juridica de caracter
suprema y fundamental (art. 424), debe ser aplicada directamente (art. 11.3); pero sobre
todo impone una sujecion de todas las personas, autoridades e instituciones (art. 426) a sus
contenidos; sujecion de la que, el legislador no puede estar exento, puesto que al adoptar las
leyes correspondientes debe adecuarlas formal y materialmente a los derechos
constitucionales, incluso a los reconocidos en instrumentos internacionales de derechos

humanos (art. 84).

Es asi que los legisladores se encuentran frente a un gran reto como es la adecuacion
de un ordenamiento juridico eficaz, a fin de que permitan tutelar de una manera efectiva los

principios derechos y garantias plasmados en la Constitucion.

157 . . ; e .
Vanesa Aguirre Guzman, “Lineas para un Proceso de Reforma a la Justicia Civil en el Ecuador” (Quito:

Universidad Andina Simon Bolivar, Paper Universitario, 2014), 2.
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Frente a ello nace la propuesta de Cddigo Orgénico General de Procesos, (en
adelante COGP) con el afan de realizar cambios profundos y estructurales en la manera de
sustentar los procedimientos (exceptuando los penales), por considerarlos obsoletos al
nuevo marco constitucional, puesto que ‘“el desarrollo integral de un pais no puede

prescindir de un sistema judicial acorde a los principios constitucionales,”**®

para lo cual el
COGP, recoge principios constitucionales como el de celeridad, eficacia, economia
procesal, entre otros, para lo cual la sustentacion de los procesos se desarrollara a través de
audiencias, teniendo asi un proceso mayoritariamente oral y agil, sin dejar de un lado la

importancia de lo documental.

La implementacion de la oralidad en los procesos judiciales responde a la necesidad
de imprimir celeridad en cada una de las actuaciones de los jueces, favoreciendo la
inmediacion y acercando al juez a las partes intervinientes. Con ello se busca tener unos
procesos mas agiles y eficaces, con el objetivo primordial de descongestionar la justica, el

cual constituye uno de los mas graves problemas del pais.**

El de COGP esta compuesto por cinco libros que tratan sobre: 1) Normas Generales;
2) Actividad Procesal; 3) Disposiciones comunes a todos los procesos; 4) de los Procesos y;

5) Ejecucién.

El COGP propone tres tipos de procesos de conocimiento: proceso ordinario, el que
es aplicable a todas las causas que no tengan una via de sustentacion previamente
establecida; el proceso sumario, para ventilar causas mercantiles, derechos personales y
deudas dinerarias de inferior cuantia para las cuales no se haya previsto otro proceso; y el
proceso monitorio, a través del cual se litigan procesos de reducidas cuantias y que no estan
dentro de los titulos ejecutivos.

Se prevé procesos de ejecucion para el cobro de titulos ejecutivos, a través de un
tramite mas expedito. En lo concerniente a lo Contencioso Tributario se encuentra regulado

en el Libro IV “De los Procesos Capitulo II,” Seccion II. Se establecidos dos procesos para

¥ Vanesa Aguirre Guzmén, “Lineas para un Proceso de Reforma a la Justicia Civil..., 2.
159 Sentencia de la Corte Constitucional Colombiana C-713 de 2008.
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resolver las controversias entre administracion y contribuyente; las acciones de
impugnacion y las acciones directas se tramitara en proceso “ordinario”, mientras que las

acciones especiales y las de excepcion a la coactiva se tramitaran en proceso sumario.
Respecto al tramite ordinario el COGEP lo estructura de la siguiente manera:

Presentada la demanda -calificada y aceptada a tramite, se procedera a citar al
demando, el cual tendra 30 dias para contestarla (art. 291). Se establece un término amplio
para que el demandado conteste, esto se debe a que, al momento de contestarla, debera
pronunciarse puntualmente sobre cada una de las pretensiones de la parte actora, asi mismo
sobre la veracidad de los hechos y documentos sobre los que se encuentra fundada la
demanda, sumado a esto debera deducir las excepciones de hecho y derecho de las cuales se
crea asistido, junto a el anuncio de prueba (art 309). Contestada o no la demanda, en el
término de tres dias posteriores al fenecimiento del término para contestar la demanda se

fijara dia y hora para la audiencia preliminar (art.292).

En la primera audiencia llamada preliminar, el juez, tendra la oportunidad de sanear
el proceso, esto es calificar la pertinencia y legalidad de la prueba anunciada y presentada,
evitando el desarrollo de pruebas ajenas a la litis, centrando el debate probatorio y evitando
posibles nulidades.'®® Para las pruebas que debido a su naturaleza deban practicarse antes
de la audiencia de juicio, las partes y el juez se podran de acuerdo en dia y hora para
realizarlas, de igual manera el juez podra establecer, esclarecer y resolver sobre puntos en

debate, asi mismo resolvera la admisibilidad de las tercerias que se hubieran presentado.

De las resoluciones dictadas en la audiencia preliminar, solo podré interponerse
recursos horizontales (aclaracion, apelacién, revocatoria), mismos que deberan interponerse

en la misma audiencia y el juez debera resolverlas de forma inmediata. De la resolucion que

180 Fernando Arias Garcia, “La Estructura del Proceso Contencioso Administrativo en la Ley 1437 de 2011 y
la Descongestion de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa” (Bogotd: Revista Principia Iuris nro. 16,
2011), 13.
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rechace las excepciones previas podré ser apelado con efecto diferido, si la resolucion

resuelve cuestiones que pongan fin a la litis sera apelable con efecto suspensivo.*®*

Terminada la audiencia preliminar, en un término no mayor a 30 dias se
desarrollara, la audiencia de juicio (art 297), en la cual se procedera a la lectura de la
resolucion de la audiencia preliminar, posteriormente se practicaran las pruebas admitidas,
las partes presentaran y confrontaran la prueba. Las y los testigos y las y los peritos, solo
podréan ingresar al lugar donde se realiza la audiencia cuando el juez lo disponga, y solo
podran permanecer en dicho sitio mientras presten su declaracién, terminada la misma

deberéan retirarse, debiendo aguardar hasta la finalizacion de la audiencia.

Actuada la prueba la parte actora, la demandada y si lo hubieren terceristas, en ese
orden, podrén presentar sus alegatos por un tiempo no mayor de 20 minutos, con derecho
cada uno a una sola réplica de 5 minutos. Terminada la intervencién de las partes, la jueza o
el juez podra suspender la audiencia, para analizar todo lo actuado, debiendo reanudarla el
mismo para y posteriormente dictar su veredicto. Para los procesos de conocimiento se
podré interponer el recurso de apelacion a las sentencias dictadas, lo cual dard lugar a la
segunda instancia (art.298). El recurso de apelacion procede en contra de las sentencias y

los autos interlocutorios que pongan fin al proceso dictados en primera instancia (art. 256).

Conforme al COGEP, se podré interponer el recurso de aclaracién, ampliacion y de
apelacion ante el tribunal de apelacion, teniendo un proceso ordinario con dos instancias.
De la redaccion pareceria que “hipotéticamente” estariamos ante un cambio total de
sustanciacion de la justicia tributaria especializada, la cual ha venido desarrollandose por
mas de 50 afios en Unica instancia, esto implicaria una restructuracion total de los 6rganos

jurisdiccionales y una reforma al Codigo Orgénico de Funcién Judicial (COFJ).

Pero el Cddigo establece que los drganos que ejercieran la jurisdiccion contenciosa

administrativa y tributaria seran los establecidos en el (COFJ); no hace mencion de una

81 Codigo Orgénico General de Procesos.- art. 275 efectos.- la apelacién se concede: 1. Sin efecto
suspensivo, es decir se cumple lo ordenado en la resolucién impugnada y se remite al tribunal de apelacién las
copias necesarias para el conocimiento y resolucion del recurso. 2. Con efecto suspensivo, es decir no se
continGa con la sustanciacion del proceso del proceso hasta que la o el juzgador resuelva sobre la
impugnacion propuesta por el apelante.
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restructuracion. De igual manera en el (art.281) expresamente dice que solo podra
interponerse recurso de casacion en “contra de las sentencias de los Tribunales de lo
Contencioso Administrativo y Contencioso Tributario que resuelven en unica instancia.”
De tal manera que la sustanciacién los procesos contencioso tributarios, no se gozara de
todos los recursos establecidos en el procedimiento ordinario, puesto que no se encuentra
previsto el recurso de apelacion en materia tributaria, negando el acceso a una segunda
instancia, y solo prescribiendo el recurso de casacion el mismo que no es constitutivo de

instancia como ya mencionamos en el Capitulo 1.

En lineas anteriores se menciond que todos los procesos contencioso tributarios, se
tramitaran median proceso “ordinario”, exceptuando las acciones especiales y los de
excepciones a la coactiva los cuales se sustanciaran mediante procedimiento sumario,
pasaremos hacer una breve descripciéon de la forma en la cual se desarrollan este tipo de

proceso.

Para el desarrollo del procedimiento sumario se establecen ciertas reglas
sefialaremos las mas trascendentales para la tematica planteada; 1) no procede la reforma de
la demanda; 2) para contestar la demanda y la reconvencidn se tendra un término de quince
dias; 4) se desarrollard en audiencia Unica, con dos fases; la primera de saneamiento,
similar a la audiencia preliminar del proceso ordinario, en la cual el juez califica la
pertinencia y legalidad de las pruebas anunciadas y presentadas, aceptando las que
verdaderamente sean acordes a la litis y determinando los putos en conflicto y conciliacion
entre las partes si las hubiera; en la segunda fase se presentaran las pruebas y alegatos

agotadas las diligencias en el juez procedera a resolver. Se prevé recurso de apelacion

2.2. La impugnacion de actos administrativos tributarios en el derecho comparado.

El caso Ecuatoriano.-

El derecho a impugnar un acto o resolucion administrativa se encuentra garantizado
a nivel constitucional (art.173 CRE) pudiéndose hacer efectivo en primer lugar ante la

administracion y posteriormente ante érganos jurisdiccionales (tribunales y salas), en el
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primer caso da origen una contienda (administracion vs contribuyente), denominada

“procedimiento administrativo”; y, en el segundo caso, al proceso jurisdiccional.

Tanto como el procedimiento administrativo y el proceso jurisdiccional
actualmente se encuentran regulados por el Cdodigo Organico Tributario, hasta que entre en
vigencia del Codigo Organico General de Procesos el cual dentro de su ordenamiento
incluye lo contencioso tributario, los cuales se encuentran detallados en el punto 2.1.4., del

presente trabajo.

En orden de ideas, respecto al procedimiento administrativo, si bien se prevé
algunas garantias béasicas similares a las del proceso jurisdiccional, es asi que se permite
presentar solicitar y evacuar pruebas, alegar e incluso se encuentran previstos recursos
administrativos ordinarios y extraordinarios. Por ello algunos doctrinarios ecuatorianos han
llegado a considerar el procedimiento administrativo como una primera instancia

jurisdiccional.

En sede administrativa la normativa ecuatoriana “prevé un unico Recurso en contra
de los contenidos de los actos o resoluciones administrativas —La Revisién- y un medio
para denunciar la inaccién de la Administracion —La Queja-",*** sumado a ello conviene
mencionar que también se encuentra la posibilidad de apelar dentro del procedimiento de
ejecucion coactivo, pero dicho recurso ordinario por la forma en la que se encuentra
regulado no puede ser considerado como un recurso administrativo propiamente dicho, ya
que su conocimiento y resolucién es competencia de los tribunales distritales de lo

contencioso tributario.

Mediante el recurso de apelacién el contribuyente, tercero o interesado puede
recurrir ante los tribunales distritales de lo contencioso tributario a impugnar tres
supuestos; 1) la preferencia entre créditos tributarios y otros que no lo son,

(art.176),'**como segundo caso, se pude apelar la calificacién de las posturas del remate o

162 Alvaro Mejia Salazar, Los Recursos Administrativos..., 108.
163 Art. 176.- Decision de preferencia.- (...). De esta decision podré apelarse, dentro de tres dias para ante el
Tribunal Distrital de lo Fiscal.
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subasta, (art. 191).** Como tercer y Gltimo supuesto, en la entrega material de la cosa si se
suscitare cualquier tipo de divergencia, sera resuelta por el funcionario ejecutor, y la

decision adoptada por el funcionario (art. 209).'%

Respecto al Recurso Administrativo de Queja, evidenciamos que no puede ser
catalogado con un recurso administrativo per ser, pues su configuracién y la finalidad no
es enteramente impugnatoria, no busca atacar un acto o resolucion de caracter
administrativa, puesto que su Unico objetivo es el denunciar la inactividad, negligencia o
falta de celeridad de un funcionario publico ante su superior jerarquico, solicitando se

castigue su inactividad.

De lo anotado en los parrafos precedentes se ha podido evidenciar las razones
I6gicas y legales por las cuales hemos manifestado que en sede administrativa se cuenta
Unicamente con el recurso extraordinario de Revision, siendo evidente que la
desnaturalizacion del recurso de apelacion y la naturaleza no impugnatoria del recurso de

queja hace imposible concebirlos como recursos administrativos per se.

Ahora bien, agotada o no la via administrativa, el contribuyente, responsable o
tercero puede acudir ante los tribunales distritales de lo contencioso tributario para
impugnar un acto o resolucion administrativa que considere injusta o nociva a sus derechos
e intereses legitimos, en ese escenario el Cddigo Tributario establece un proceso de
sustanciacion “excepcional”, como ya lo hemos manifestado en reiteradas ocasiones dentro
de este trabajo investigativo. Tal excepcionalidad viene dada por dos lineamientos; 1) la
imposibilidad de apelar las sentencias de los tribunales de instancia restringiendo el acceso

a una segunda instancia jurisdiccional; 2) la concepcion de instancia jurisdiccional al se le

164 Art. 191.- Calificacion definitiva y recursos.- El ejecutor, dentro de los tres dias siguientes a la
presentacién de la postura Gnica, o del dia sefialado para la subasta, en el caso del articulo anterior, resolvera
cual es la mejor postura, prefiriendo la que satisfaga de contado el crédito del coactivante, y establecera el
orden de preferencia de las demés. De esta providencia se concedera recurso para ante el Tribunal Distrital de
lo Fiscal, si fuere interpuesto dentro de tres dias, sea por el coactivado, los terceristas coadyuvantes o los
postores calificados, (...)

165 Art. 209.- Entrega material.- (...), Cualquier divergencia que surgiere en la entrega sera resuelta por el
funcionario ejecutor y de la decision de éste se podra apelar para ante el Tribunal Distrital de lo Fiscal, dentro
de tres dias, contados desde la notificacion.
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otorga al procedimiento administrativo.

Ante tales postulados las controversias (administracién-contribuyente) sustanciadas
en sede judicial se encuentran estructurado para desarrollarse en unica instancia, existiendo
solo la posibilidad de interponer el recurso extraordinario de Casacion, y ante la negativa
de éste se preveé el recurso de hecho.

En los siguientes parrafos se realizara un estudio comparado, a fin de determinar
cuales son los procedimientos administrativos y procesos jurisdiccionales prescritos en la
legislacion espafiola, colombiana, argentina y uruguaya, por los cuales se sustancian las
controversias (administracién-contribuyente), desde ese ambito se analizarad si la materia
contenciosa tributaria en es estos paises tiene un tratamiento diferenciado “especial”’; con
ello se verificara si postulados como celeridad economia procesal son asociados a éste tipo
de procesos, de igual forma se detallara cada uno de los recursos jurisdiccionales previstos
en estos ordenamientos juridicos, para asi lograr analizar queé tan viable resuelta restringir
el acceso a una segunda instancia, y por otra parte que beneficios trae consigo el desarrollo

en Unica instancia.
Sede administrativa.-
Espafia.-

La legislacion espafiola respecto a la impugnacion de los actos administrativos de
caracter tributario se encuentra regulada por la Ley 58/2003, de 17 de diciembre (Ley
General Tributaria), y en forma supletoria se remitira a lo prescrito en la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comdadn.

La impugnacién de los actos promulgados por las autoridades tributarias puede
efectuarse en tres niveles distintos: a) frente la propia sede de la administracion mediante

los recursos de revision y reposicion; b) Ante los 6rganos econdémicos—administrativos;'®®

1%¢ | ey General Tributaria.- art. 213. Medios de revision.

1. Los actos y actuaciones de aplicacion de los tributos y los actos de imposicion de sanciones tributarias
podréan revisarse, conforme a lo establecido en los capitulos siguientes, mediante:
a) Los procedimientos especiales de revision.
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y, ¢) en la jurisdiccion contenciosa administrativa. Por lo que bajo esta perspectiva, los
procedimientos existentes para impugnar las decisiones de la administracion tributaria,
permiten un amplio ejercicio del derecho a la defensa, mas aun determinan la posibilidad
del pronunciamiento de diferentes organismos, a través de varios recursos existentes ante

cada uno de ellos.

El recurso de revision prevé cinco procedimientos especiales de impugnacion de los
actos dictados por la administracion tributaria, que son los siguientes: a) Revision de actos
nulos de pleno derecho; b) Declaracion de lesividad de actos anulables; ¢) Revocacion; d)
Rectificacion de errores; y, e) Devolucién de ingresos indebidos.®” El recurso de
reposicion sera interpuesto ante la misma autoridad que emano el acto recurrido, la cual no
podra abstenerse de resolverlo, contard con 30 dias plazo para resolverlo. Transcurrido el
plazo determinado y sin a existir resolucion alguna, se considerara desestimado el recurso,

facultandose recurrir ante el Organo Econémico Administrativo.*®®

El recurso de reposicion, solo podrd ser interpuesto en contra actos que sean
susceptibles de reclamaciones econdémico-administrativas, y serd indispensable la
resolucion del recurso de reposicion, como requisito previo para recurrir ante los 6rganos

econémicos administrativos. 1%

b) El recurso de reposicion.

¢) Las reclamaciones econémico-administrativas.

2. Las resoluciones firmes de los 6rganos econdmico-administrativos, asi como los actos de aplicacion de los
tributos y de imposicion de sanciones sobre los que hubiera recaido resolucion econémico-administrativa, no
podréan ser revisados en via administrativa, (...).

167 Ley General Tributaria 58/2003.- art. 216. Clases de procedimientos especiales de revision.

Son procedimientos especiales de revisién los de:

a) Revision de actos nulos de pleno derecho.

b) Declaracion de lesividad de actos anulables.

¢) Revocacion.

d) Rectificacion de errores.

e) Devolucién de ingresos indebidos.

168 | ey General Tributaria 58/2003.- art. 225 Resolucion del recurso de reposicion.

1. Serd competente para conocer y resolver el recurso de reposicion el drgano que dicté el acto recurrido.
Tratandose de actos dictados por delegacion y salvo que en ésta se diga otra cosa, el recurso de reposicion se
resolvera por el 6rgano delegado, (...).

16% |_ey General tributaria 58/2003.- articulo 222. Objeto y naturaleza del recurso de reposicion.

1. Los actos dictados por la Administracion tributaria susceptibles de reclamacién econdémico-administrativa
podran ser objeto de recurso potestativo de reposicion, con arreglo a lo dispuesto en este capitulo.
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Agotado el recurso de reposicion, y ante la negativa de la Administracion, el
contribuyente, tercero o responsable, podra impugnar el acto administrativo materia de
controversia, ante el Organo Econdmico-Administrativo, el que se encuentra integrado por
el Tribunal Econémico-Administrativo Central; y los tribunales econémico-administrativos

regionales y locales.'™

Los tribunales economico-administrativos regionales y locales conoceran en Gnica
instancia las reclamaciones en contra de actos de la administracion tributaria, cuando la
cuantia no supere o sea igual al minimo establecido mediante reglamento en cada region.
Los mismos tribunales regionales y locales podran actuaran en primera instancia, ante las
reclamaciones en contra de actos de la administracion, siempre que la cuantia sea mayor a
lo determinado reglamentariamente en cada region. El Tribunal Econémico-Administrativo
Central, conocera en Unica instancia contra las resoluciones de la Agencia Central Estatal
de la Administracion Tributaria y de sus entidades periféricas vinculadas a ella;*™* actuara
también en segunda instancia, conociendo y resolviendo el recurso de alzada ordinario,
interpuesto en contra de las resoluciones dictadas por los tribunales econémico-

administrativos regionales y locales.*"

2. El recurso de reposicién debera interponerse, en su caso, con caracter previo a la reclamacién econémico-
administrativa.

170 | ey General tributaria 58/2003.- articulo 228. Organos econémico-administrativos.

1. El conocimiento de las reclamaciones econdmico-administrativas corresponderd con exclusividad a los
6rganos econdmico-administrativos, que actuardn con independencia funcional en el ejercicio de sus
competencias.

2. En el &mbito de competencias del Estado, son drganos econdémico-administrativos:

a) El Tribunal Econémico-Administrativo Central.

b) Los tribunales econdmico-administrativos regionales y locales.

3. También tendra la consideracion de 6rgano econémico-administrativo la Sala Especial para la Unificacion
de Doctrina, (...).

171 |_ey General tributaria 58/2003.- art. 229. Competencias de los 6rganos econémico-administrativos.

1. El Tribunal Econémico-Administrativo Central conocera:

a) En Unica instancia, de las reclamaciones econdmico-administrativas que se interpongan contra los actos
administrativos dictados por los érganos centrales del Ministerio de Economia y Hacienda u otros
departamentos ministeriales, (...).

b) En Unica instancia, de las reclamaciones econémico-administrativas que se interpongan contra los actos
administrativos dictados por los 6rganos periféricos de la Administracion General del Estado, de la Agencia
Estatal de Administracion Tributaria (...), ¢) En segunda instancia, de los recursos de alzada ordinarios que se
interpongan contra las resoluciones dictadas en primera instancia por los tribunales econémico-
administrativos regionales y locales y, (...)

172 | ey General tributaria 58/2003.- art. 241. Recurso de alzada ordinario.

66



De las resoluciones emitidas por el Tribunal Econémico-Administrativo Central, los
contribuyentes, terceros o responsables, que consideren que esta, no se apega a derecho y
atenta contra sus legitimos intereses, tienen el recurso extraordinario de unificacion de
doctrina, el cual serd conocido y resuelto por la Sala Especial para la Unificacion de
Doctrina. La Sala tendra un plazo no mayor a seis meses para resolverlo. La decision de la
Sala seré vinculante para casos andlogos que tuvieren que resolver los tribunales econémico

administrativos.}”

La Ley General Tributaria 58/2003, prevé también como recurso extraordinario el
de revision, el cual podra ser interpuesto en contra de resoluciones firmes de la
Administracion tributaria y de los érganos econdmico-administrativos, en los siguientes
casos: a) que aparezcan nuevos documentos de valor esencial, posterior a la resolucién; b)
cuando al dictar la resolucion hayan influenciado documentos o testimonios falsos,
declarados falsos en sentencia judicial firme; y ¢) que el acto o la resolucion se hubiese
dictado como consecuencia de prevaricado, cohecho, violencia, u otra conducta ilegal. El
Tribunal Econémico-Administrativo Central serd el competente de resolver el recurso de

revision.'”
Argentina.-

Por su parte la legislacion argentina de manera similar a la ecuatoriana establece dos
vias por las cuales podran ser subsanadas las controversias (administracion- contribuyente);
primer lugar se cuenta con la sede administrativa, y; segundo sede jurisdiccional. El

contribuyente, tercero o responsable, tiene el derecho de acudir tanto a sede administrativa

1. Contra las resoluciones dictadas en primera instancia por los tribunales econémico-administrativos
regionales y locales y por los 6rganos econdmico-administrativos de las Comunidades Auténomas y de las
Ciudades con Estatuto de Autonomia podra interponerse recurso de alzada ordinario ante el Tribunal
Econdmico-Administrativo Central, (...).

173 |_ey General tributaria.- articulo. 243. Recurso extraordinario para la unificacion de doctrina.

1. Contra las resoluciones en materia tributaria dictadas por el Tribunal Econémico-Administrativo Central
podré interponerse recurso extraordinario para la unificacion de doctrina,(...)

174 ey General Tributaria 58/2003.- art. 244. Recurso extraordinario de revision.

1. El recurso extraordinario de revision podra interponerse por los interesados contra los actos firmes de la
Administracion tributaria y contra las resoluciones firmes de los 6rganos econémico-administrativos cuando
concurra alguna de las siguientes circunstancias: (...).

67



o jurisdiccional a fin de solicitar se deje sin efecto un acto administrativo, por considerar

que el mismo es ilegitimo, lesionando sus derechos e intereses.*”

A través de la Ley 15.256 el Congreso Nacional cre6 el Tribunal Fiscal de la
Nacion, el cual es el encargado de conocer y resolver las controversias que se den entre la
administracion y el contribuyente en sede administrativa. Posterior mente fue ampliada su

competencia a cuestiones aduaneras mediante decreto ley 6692/63.1

El Tribunal Fiscal de la Nacion es un “organo jurisdiccional”, enmarcado en el
Poder Ejecutivo, pero independiente de la administracion activa, encargado de dirimir las
controversias entre el Estado y los contribuyentes en materia tributaria, tienen como
principal objetivo el velar por los derechos del contribuyente y la correcta actuacion de la

Administracion Tributaria.'”’

La Ley de Procedimiento Tributario Ley 11.683, en su (art 76), establece que contra las
resoluciones sancionatorias y determinativas ya se de forma cierta o presuntiva, o dictadas
en reclamos por repeticién de tributos en los casos autorizados por el (art. 81), los

contribuyentes o responsables podrén interponer los siguientes recursos:*’®

a) Recurso de reconsideracion, que se interpondra ante la misma autoridad que emito el acto
administrativo materia de litis; y

b) Recurso de apelacion ante el Tribunal Fiscal de la Nacién, siempre y cuando las
resoluciones determinativas o sancionatorias impugnadas superen los montos establecidos
en el art. 159 de la Ley 11.683."° El recurso debera ser interpuesto dentro de los 15 dias
habiles a partir de notificada la resolucion.

15Carlos Maria Folco, Procedimiento Tributario, Naturaleza y Estructura (Buenos Aires: Rubinzal- Culzoni
Editores 2000), 399.

176 Marcelo A. Bruno Dos Santos, Una Mirada Desde el Fuero Contencioso Administrativo Federal Sobre el
Derecho Procesal Administrativo (Buenos Aires; Fundacién de derecho Administrativo, 2012 ), 180.

17 Carlos Maria Folco, Procedimiento Tributario. .., 414.

178 | ey 11.683 Procedimientos Fiscales.- art.- 76 — Contra las resoluciones que impongan sanciones o
determinen los tributos y accesorios en forma cierta o presuntiva, o se dicten en reclamos por repeticion de
tributos en los casos autorizados por el articulo 81, los infractores o responsables podran interponer -a su
opcién- dentro de los quince (15)dias de notificados, los siguientes recursos: (...).

1% | ey 11.683 Procedimientos Fiscales.-Art.159 El Tribunal Fiscal De La Nacién seré competente para
conocer:

a) De los recursos de apelacion contra las resoluciones de la AFIP que determinen tributos y sus accesorios,
en forma cierta o presuntiva, o ajusten quebrantos, por un importe superior a pesos veinticinco mil ($ 25.000)
0 pesos cincuenta mil ($ 50.000), respectivamente. (Montos sustituidos por art. 74 de la Ley N° 26.784 B.O.
05/11/2012), (...).
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El Tribunal Fiscal de la Nacional se encuentra conformado por 21 vocales y se divide
en 7 salas, cuatro de ellas competentes en materia impositiva, integradas por dos abogados
y un contador, las tres restantes se ocupan de materia aduanera y estan constituidas por tres
abogados, en materia de recursos es competente para conocer los que se interpongan contra
actos administrativos determinativos y sancionatorios emitidos por la Administracion
Federal de Ingresos Publicos (AFIP). De igual manera esta facultado para conocer el

recurso de amparo cuando un la administracion tributaria, tarde de manera excesiva e

injustificada un tramite, conforme a lo previsto en los (arts. 182 y 183) de la Ley 11.683.'%

Del mismo modo le compete conocer los recursos en contra de resoluciones emitidas por la

Direccién Nacional de Aduanas dependencia de la AFIP, en la forma y condiciones

establecidas en los art 5 al 9 del Decreto ley 6692/63.'%*

Las competencias del Tribunal Fiscal de la Nacion se encuentran contempladas en el

(art. 159) de la Ley 11. 683 de Procedimiento Tributario, asi serd competente de conocer:

a) De los recursos de apelacion contra las resoluciones de la AFIP que determinen
tributos y sus accesorios, en forma cierta o presuntiva, o ajusten quebrantos, por un
importe superior a ($ 2.500) o ($ 7.000), pesos respectivamente.

b) De los recursos de apelacion contra las resoluciones de la AFIP que, impongan
multas superiores a ($ 2.500) pesos, 0 sanciones de otro tipo, salvo la de arresto.

c) De los recursos de apelacién contra las resoluciones denegatorias de las
reclamaciones por repeticion de tributos, formuladas ante la AFIP, y de las demandas
por repeticion que, por las mismas materias, se entablen directamente ante el
Tribunal Fiscal de la Nacion. En todos los casos siempre que se trate de importes
superiores a ($ 2.500) pesos.

d) De los recursos por retardo en la resolucion de las causas radicadas ante la
Administracion Federal de Ingresos Publicos, en los casos contemplados en el
segundo pérrafo del art. 81.

e) Del recurso de amparo a que se refieren los arts. 182 y 183.

f) En materia aduanera, el Tribunal Fiscal de la Nacion ser4 competente para conocer
de los recursos y demandas contra resoluciones de la Administracién Federal de
Ingresos Publicos que determinen derechos, gravdmenes, recargos y sus accesorios 0
ingresos a la renta aduanera a cargo de los particulares y/o apliquen sanciones —
excepto en las causas de contrabando—; del recurso de amparo de los contribuyentes

180 carlos Maria Folco, Procedimiento Tributario.. ., 416.
181 |hidem, 416.
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y terceros y los reclamos y demandas de repeticion de derechos, gravdmenes,
accesorios y recargos recaudados, como también de los recursos a que ellos den
lugar.

De las sentencias emitidas por el Tribunal Fiscal de la Nacion procede en primer
lugar el recurso de aclaracion, el cual debera ser presentando en un término no mayor a 5
dias de notificada la sentencia, se puede solicitar; a) se aclare ciertos conceptos oscuros; b)
se subsane errores materiales y; c) se resuelvan puntos incluidos en el litigio y omitidos en

la sentencia.’®?

Contra sentencias del Tribunal Fiscal de la Nacion, Se prevé también el recurso de
revision y apelacion limitada, el cual se interpondra ante la Camara Nacional competente,
tendra 30 dias a partir de notificado con la sentencia para su interposicion, la Camara
competente serd aquella en cuya jurisdiccion funcione la sede o una delegacion permanente

0 movil 1%

El (art 197) de la Ley 11.683,® dispone la aplicacién supletoria en los casos no
previstos en ese titulo y en el Reglamento procesal del Tribunal Fiscal de la Nacion, del
Cddigo Civil y Comercial de la Nacion, por ende resulta de aplicacion supletoria el (art.
282) del Cédigo Procesal Civil y de Comercio de la Nacion,*®® que prevé el recurso de
queja ante la negativa del recurso de apelacion por el Tribunal Fiscal de la Nacién. El plazo

para interponerlo sera de 5 dias.*®

Colombia.-

182 | ey 11.683 Procedimientos Fiscales.- art.- 191 Notificada la sentencia, las partes podrén solicitar, dentro
de los cinco (5) dias, que se aclaren ciertos conceptos oscuros, se subsanen errores materiales, o se resuelvan
puntos incluidos en el litigio y omitidos en la sentencia.

183 ey 11.683 Procedimientos Fiscales. art.- 192.- Los responsables o infractores podran interponer el recurso
de revision y de apelacion limitada a que se refiere el articulo 86, para ante la CAmara Nacional competente,
dentro de treinta (30) dias de notificarseles la sentencia del tribunal, (...).

18% | ey 11.683 Procedimientos Fiscales.- Art.- 197 — Seré de aplicacion supletoria en los casos no previstos
en este Titulo y en el Reglamento Procesal del Tribunal Fiscal, el Cédigo Procesal Civil y Comercial de la
Nacion y, en su caso, el Cédigo Procesal Penal de la Nacién.

18 Codigo Procesal Civil y Comercio de la Nacién Publicada.- en el Boletin Oficial del 07-nov-1967
Namero: 21308.- art. 282. - Si el juez denegare la apelacion, la parte que se considere agraviada podré recurrir
directamente en queja ante la cdmara, pidiendo que se le otorgue el recurso denegado y se ordene la remision
del expediente, (...).

188 Carlos Maria Folco, Procedimiento Tributario. .., 440.
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La legislacién colombiana ha previsto dos mecanismos de solucion para los
conflictos tributarios, sin duda similares a las legislaciones ya citadas, es asi que se cuenta
con (sede administrativa y las instancias jurisdiccionales). En ese orden de ideas
iniciaremos por la sede administrativa, en donde el contribuyente acude ante la
administracion tributaria para impugnar un acto que le considere injusto, nocivo o fuera de

derecho.

Como regla general el (art. 74) de la Ley 1437 de 2011,*®" determina los recursos
que proceden contra actos administrativos, son: reposicion, apelacion y queja. De la norma
citada, se observa que los tres recursos son aplicables de manera general, pero existen casos
especiales como ocurre en materia tributaria. Al respecto el (art. 720) del Estatuto
Tributario dispone: “[...] liquidaciones oficiales, resoluciones que impongan sanciones u
ordenen el reintegro de sumas devueltas y deméas actos producidos, en relaciéon con los
impuestos administrados por la Unidad Administrativa Especial Direccion General de
Impuestos Nacionales”,'® ante las cuales procedera el recurso de reconsideracién, mismo
que sera conocido por el Comité de Recursos Juridicos, el cual se encargara de admitir o
rechazar el recurso, solicitar pruebas, sustanciar el proceso y finalmente resolver el
recurso.’® Como segundo caso se prevé que si el acto impugnado fue emitido por el
administrador de impuestos o sus delegados, el recurso se lo interpondra ante el mismo

funcionario. Cuando la administracién inadmite el recurso de reconsideracion, el

187 | ey 1437/2011.- art.- 74. Recursos contra los actos administrativos. Por regla general, contra los actos
definitivos procederan los siguientes recursos:

1. El de reposicion, ante quien expidio la decisién para que la aclare, modifique, adicione o revoque.

2. El de apelacion, para ante el inmediato superior administrativo o funcional con el mismo proposito.

No habra apelacion de las decisiones de los Ministros, Directores de Departamento Administrativo,
superintendentes y representantes legales, (...).

3. El de queja, cuando se rechace el de apelacion, (...).

188 Estatuto Tributario Nacional.- art.- 720. Recursos contra los actos de la administracion tributaria

Sin perjuicio de lo dispuesto en normas especiales de este Estatuto, contra las liquidaciones oficiales,
resoluciones que impongan sanciones u ordenen el reintegro de sumas devueltas y demds actos producidos, en
relacion con los impuestos administrados por la Unidad Administrativa Especial Direccion General de
Impuestos Nacionales, procede el Recurso de Reconsideracion, (...).

189 Estatuto Tributario Nacional.- art.- 721 Competencia funcional de discusion.-

Corresponde al Jefe de la Unidad de Recursos Tributarios, fallar los recursos de reconsideracion contra los
diversos actos de determinacion de impuestos y que imponen sanciones, y en general, los demas recursos
Cuya competencia no esté adscrita a otro funcionario, (...).
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contribuyente podra interponer el recurso de reconsideracion al auto de inadmision, el

mismo que sera resuelto dentro de los diez dias de la su presentacién.'*

Agotada la sede administrativa, y ante la negativa de la administracion, el
contribuyente puede recurrir a la sede jurisdiccional, para lo cual se han creado los

organismos competentes para la sustanciacion de este tipo de litigios.

Uruguay.-

Por su parte el procedimiento administrativo uruguayo a diferencia de la mayoria de
paises se encuentra regulado mediante reglamento. En 1966 mediante Decreto Nro.
575/966, se hace un primer esfuerzo en la regulacion del procedimiento administrativo;
posteriormente, el Decreto Nro. 640/973 de 8 de agosto de 1973 perfecciona el régimen
anterior; este decreto fue sustituido por el hoy vigente 500/991 de 27 de septiembre de
1991,191 el cual contiene una regulacion del procedimiento administrativo “comun”,

poniendo énfasis en los principios del procedimiento administrativo.

El procedimiento administrativo puede iniciarse de oficio por la administracion o
podra ser promovido por parte de un interesado. En el primer caso “la autoridad competente
puede actuar por disposicion de un superior, por propia iniciativa o por denuncia.”'® En
cambio, cuando el procedimiento es impulsado por un particular interesado y legitimo de
hacerlo, la peticién se efectla por escrito, en hoja simple, pudiendo utilizar también
formularios que la administracién proporcione para casos determinados.'®® Las peticiones

contendran la identificacion del peticionario, la exposicion de los hechos y fundamentos en

190 Estatuto Tributario Nacional.- articulo.- 728. Recurso contra el auto inadmisorio.

Contra el auto que no admite el recurso, podra interponerse Gnicamente recurso de reposicion dentro de los
diez (10) dias siguientes a su notificacion. La omision de los requisitos de que tratan los literales a) y c) del
articulo 722, podréan sanearse dentro del término de interposicion, (...).

191 Alberto Ramén Real, “La Regulacion del Procedimiento Administrativo en el Uruguay”, en Revista, La
Justicia Uruguaya, tomo 66, 3y 4.

192 Decreto Nro. 500/991, Reglamento de Procedimiento Administrativo.- art.- 14.- El procedimiento
administrativo podra iniciarse a peticion de persona interesada o de oficio, (...).

19 Decreto Nro. 500/991, Reglamento de Procedimiento Administrativo.- art.- 18.- Toda peticién o
exposicion que se formule ante cualquier érgano administrativo, se efectuara por escrito, de acuerdo con las
especificaciones contenidas en el articulo 43, (...).
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derecho en el que se apoya, y la solicitud concreta de lo que pide.’®* Se formula un
expediente solo en los casos que sustancia de manera escrita el procedimiento
administrativo.'® Respecto a la prueba, los interesados podran utilizar cualquier medio

probatorio, siempre y cuando este no transgreda la ley.'*

Terminado el termino probatorio y realizadas todas las diligencias solicitadas dentro

de termino, la administracion resolvera el expediente;*®’

y los interesados podran recurrir a
la decision mediante el recurso de revocacion, el cual serd resuelto por el mismo
funcionario que emitié la resolucion recurrida. Podra interponerse el recurso jerarquico
siempre y cuando el acto haya sido emitido la resolucién administrativa, por un érgano que

esté sometido jerarquicamente a otro.'*®

Hasta aqui hemos visto de manera general la forma en la cual se encuentra
estructurada la justicia tributaria en sede administrativa en (Espafa, Argentina, Colombia y

Uruguay), corresponde ahora realizar ciertas puntualizaciones.

Es claro que los legisladores de estos paises al igual que en el Ecuador han previsto minimo
dos mecanismos ante los cuales los contribuyente pueden acudir para subsanar los
conflictos de caracter tributario (sede administrativa- instancia jurisdiccional), exceptuando

el caso espafol el cual prescribe se incluye los 6rganos econdmicos—administrativos.

En el Ecuador existe un posicionamiento doctrinario fuerte que respecto al
procedimiento administrativo afirman puede ser equiparado a una “primera instancia

jurisdiccional”, la razon de ello es que se establecen cierto tipo de garantizas basicas de un

19 Decreto Nro. 500/991, Reglamento de Procedimiento Administrativo.- art.- 130.- La petici6n debe
presentarse ante la autoridad competente para decidir o proponer una decision sobre lo pedido.

Esa peticion debe contener: (...).

195 Decreto Nro. 500/991, Reglamento de Procedimiento Administrativo.- art.- 33. Se formara expediente con
aquellos asuntos que se documentan por escrito siempre que sea necesario mantener reunidas todas las
actuaciones para resolver, (...).

1% Decreto Nro. 500/991, Reglamento de Procedimiento Administrativo.- art.- 65. Los hechos relevantes para
la decision de un procedimiento podran acreditarse por cualquier medio de prueba legalmente admitido.

97 Decreto Nro. 500/991, Reglamento de Procedimiento Administrativo.- art.-74. Una vez concluida la
sustanciacion del expediente, la autoridad competente debera dictar resolucion, (...).

1% Decreto Nro. 500/991, Reglamento de Procedimiento Administrativo.- art. 112. Los actos administrativos,
expresos o tacitos, podréan ser impugnados con el recurso de revocacidn, ante el mismo érgano, (...).
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proceso jurisdiccional, asi; existe la posibilidad de solicitar y evacuar pruebas, alegar e
incluso se prevé recursos ordinarios y extraordinarios ante las resoluciones dadas por la
administracion tributaria, pero ¢es posible equiparar el procedimiento administrativo con
una instancia jurisdiccional aun cuando no cuenta con la condicion de tercero imparcial

para juzgar?.

Conviene por lo tanto referir la legislacion argentina presenta un escenario especial,
quizas digno de imitar, debido a que dentro de su legislacion se ha creado el Tribunal Fiscal
de la Nacion, que ya mencionamos en lineas anteriores, es un organo independiente y
auténomo de la administracién tributaria, con potestades jurisdiccionales, encargado de
conocer y resolver las controversias en sede administraba. La importancia de la creacion de
este organo jurisdiccional radica que a diferencia de lo que ocurre en Ecuador, los
legisladores argentinos con la creacion Tribunal Fiscal de la Nacion, un O6rgano
jurisdiccional pero independiente de la administracion tributaria y ajeno a la administracion
de justicia ordinaria, se busca asi garantizar que las contiendas administracion -
contribuyente en sede administrativa se desarrollen en un &mbito mas justo e imparcial si se

me permite la expresion.

En esa linea es preciso referirnos a la legislacion espafiola, como lo hemos anotado,
cuenta con tres medios impugnatorios, (sede administrativa, tribunales de lo econémico-
administrativo y la instancia judicial), es asi que de similar forma al ordenamiento
argentino la intension de los legisladores siempre ha sido la vigencia de la imparcialidad e

independencia de los drganos de sustanciacion de las controversias en sede administrativa.

Cabe hacer una distincion categ6rica, puesto que estos organismos el uno con
caracteristicas cuasijurisdiccionales (tribunales econdmico-administrativos) y el otro con
potestad jurisdiccionales (Tribunal Fiscal de la Nacion), ambos independiente de la
administracion tributaria y su estructura de sustanciacion cuenta con las garantias minimas
de un proceso jurisdiccional similar al de la justicia ordinaria, pero pese a ello la legislacion
argentina, como la espafiola no los consideran como una primera instancia jurisdiccional a

diferencia de lo que ocurre en Ecuador.
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Sumado a ello, de las legislaciones citada podemos concluir que se establece un
procedimiento administrativo con caracteristicas de un proceso jurisdiccional, puesto que al
igual que en lo prescrito en la legislacion ecuatoriana la contienda administracion —
contribuyente se desarrolla en un escenario analogo a un proceso de caracter jurisdiccional,
se cuenta con una autoridad dirimente, existe un término probatorio y recursos de caracter
ordinarios y extraordinarios, pero aun con ello, la intencién del legislador ha sido siempre
la de considerar que las resoluciones dadas dentro de un procedimiento administrativo no
son consideradas como decisiones jurisdiccionales, sino constituyen simplemente actos

administrativos impugnables en sede jurisdiccionales.

Analizada la sede admirativa corresponde remitirnos a la sede jurisdiccional
prevista para impugnar un acto o resolucién administrativa establecidos en normativa

Espariola, Argentina, Colombiana y Uruguaya.
Sede jurisdiccional.-
Espafia.-

De conformidad con la Ley 29/1998 de 13 de julio reguladora de la Jurisdiccion
Contenciosa Administrativa, en materia contenciosa administrativa se determina la
existencia de los Juzgados de lo Contencioso Administrativos y los Juzgados Centrales
como oOrganos jurisdiccionales de primera instancia; las Salas de lo Contencioso—
Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia y las Salas de lo Contencioso
Administrativo de la Audiencia Nacional como drganos jurisdiccionales de segunda
instancia y las Salas de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Supremo Espafiol que

operan como Salas de Casacion.*®

199 ey 29/1988, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccién Contenciosa Administrativa.- art-. 6 El orden
jurisdiccional contencioso-administrativo se halla integrado por los siguientes 6rganos:

a) Juzgados de lo Contencioso-administrativo.

b) Juzgados Centrales de lo Contencioso-administrativo.

c) Salas de lo Contencioso-administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia.

d) Sala de lo Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional.

e) Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo.
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Conforme lo dispuesto por el (art. 81) de la Ley reguladora de la jurisdiccion
Contenciosa — Administrativa, ?®° las sentencias de los Juzgados de lo Contencioso —
Administrativo y de los Juzgados Centrales de lo Contencioso — Administrativo, seran
susceptibles de recurso de apelacion en aquellos casos que la cuantia no supere los 30.000
Euros. El recurso se interpondré por escrito, dentro de los 15 dias a partir de su notificacion
ante el juez que dictd la sentencia apelada; y solo podréa ser interpuesto por quienes se
hallen legitimados. Admitido el recurso, se lo elevard a la Sala de lo Contencioso-
Administrativo correspondiente, la cual revisara el proceso y determinaréa si es pertinente la
apertura, o la practica de alguna prueba; caso contrario, las partes solicitaran que se declare
concluso el pleito y se proceda a dictar sentencia, para lo cual la Sala contara con un plazo

de diez dias para dictar sentencia, contados desde declarado el pleito concluido.

La Ley 29/1998 de 13 de julio, establece la posibilidad de plantear el recurso de
Casacion en contra de las sentencias dictadas en Unica instancia por la Sala Contencioso-
Administrativa de la Audiencia Nacional y por las Salas de los Contencioso-Administrativo
de los tribunales superiores de justicia, el recurso se lo formulara ante la Sala que dicto la
sentencia o resolucion recurrida. Dentro de un plazo no mayor a diez dias contados desde
su notificacion, el recurso debera cumplirse con los requisitos de forma exigidos®® y

fundamentarselo en las causales establecidas en el (art. 88) de la mencionada Ley. %%

Si el recurso de casacién cumple con los requisitos establecidos para su procedencia

y la sentencia es susceptible de dicho recurso, el secretario judicial pasara el expediente al

200 | ey 29/1988, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccién Contenciosa Administrativa.- articulo 81

1. Las sentencias de los Juzgados de lo Contencioso-administrativo y de los Juzgados Centrales de lo
Contencioso administrativo seran susceptibles de recurso de apelacion, (...).

201 | ey 29/1988, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccién Contenciosa Administrativa.- art.- 89.

1. El recurso de casacion se preparara ante la Sala que hubiere dictado la resolucion recurrida en el plazo de
diez dias, (...).

202 | ey 29/1988, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccién Contenciosa Administrativa.- articulo.- 88.

1. El recurso de casacion habra de fundarse en alguno o algunos de los siguientes motivos:

a) Abuso, exceso o defecto en el ejercicio de la jurisdiccion.

b) Incompetencia o inadecuacién del procedimiento.

c) Quebrantamiento de las formas esenciales del juicio por infraccién de las normas reguladoras de la
sentencia o de las que rigen los actos y garantias procesales, siempre que, en este Ultimo caso, se haya
producido indefensidn para la parte.

d) Infraccién de las normas del ordenamiento juridico o de la jurisprudencia que fueran aplicables para
resolver las cuestiones objeto de debate, (...).
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Magistrado ponente de la Sala Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, para que

resuelva sobre su admisién o inadmision.?%

Admitido el recurso, se notificard a las partes para que formulen su escrito de
oposicién en un plazo de 30 dias, presentados 0 no escritos de oposicion el secretario
judicial sefalara dia y hora para que se lleve a cabo la celebracion de la vista, caso contrario
se declara concluido el pleito, y se procedera a dictar sentencia en el plazo no mayor a diez

dias.
Argentina.-

En sede jurisdiccional el contribuyente, tercero o responsable, puede acudir y
demandar en primera instancia ante el Juez Nacional®® a la Administracién Tributaria o a
cualquiera de sus dependencias adscritas siempre y cuando la cuantia, supere el monto
minimo de Doscientos Pesos Argentinos ($200) establecido en el (art 82) de la Ley 11.683
en los siguientes casos: *°

a) Contra las resoluciones dictadas en los recursos de reconsideracion en materia de

multas.

b) Contra las resoluciones dictadas en materia de repeticion de tributos y sus
reconsideraciones.

c) En el supuesto de no dictarse resolucion administrativa, dentro de los plazos
sefialados en los articulos 80 y 81 en caso de sumarios instruidos o reclamaciones por
repeticion de tributos.

En los supuestos de los incisos a) y b) la demanda deberd presentarse en el
perentorio término de quince (15) dias a contar de la notificacion de la resolucion

administrativa.

203 ey 29/1988, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccién Contenciosa Administrativa.- art..- 90. Si el
escrito de preparacion cumple los requisitos previstos en el articulo anterior, y se refiere a una resolucién
susceptible de casacion, el Secretario judicial tendrad por preparado el recurso. En otro caso, dara cuenta a la
Sala para que resuelva lo que proceda, (...).

204 |_ey 48.- art. 2.- Los jueces nacionales de seccién conoceran en primera instancia de las causas siguientes

295 Carlos Marfa Folco, Procedimiento Tributario. ..,447.
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Presentada la demanda, el Juez solicitara los antecedentes administrativos a la AFIP,
mediante oficio, agregada la documentacion requerida al expediente judicial, se correra
traslado al Procurador Fiscal Nacional, el cual se pronunciara sobre la procedencia de la

demanda y de la competencia del Juez.?*®

Aceptada la demanda, se correra traslado con el auto de aceptacion, al Procurador
Fiscal Nacional o al representante designado por la AFIP, para que dentro del término de

30 conteste, exponiendo todos sus argumentos de hecho y derecho.?”’

Agotado el término probatorio y realizadas todas las diligencias solicitadas, el Juez
procederd a dictar sentencia, ante la mismo procedera el recurso de apelacién ante la
Camara Nacional de Apelaciones Contenciosa Administrativo, que este en la
circunscripcion del Tribunal Fiscal serd la competente para conocer las demandas que
superen el monto de $3.000 pesos argentinos en los siguientes casos:

a) En las apelaciones que se interpusieran contra las sentencias de los jueces de primera
instancia, dictadas en materia de repeticion de gravamenes y aplicacion de sanciones;

b) En los recursos de revision y apelacion limitadas contra las sentencias dictadas por el
Tribunal Fiscal en materia de tributos o sanciones;

c) En las apelaciones que se interpusieran contra las decisiones adoptadas por el Tribunal
Fiscal, en los recursos de amparo de los arts. 164 y 165, sin limitacion de monto;

d) En los recursos por retardo de justicia del Tribunal Fiscal.

La tramitacion se regira por las normas establecidas en el Cédigo de Procedimiento
Civil de la Nacion.

De las sentencias dictadas por la Camara de Apelaciones Contencioso
Administrativo, podrd interponerse recurso extraordinario de apelacion ante la Corte
Suprema de Justicia, siempre que el valor que este en discusion supere los doscientos

millones de pesos Argentinos ($ 200.000,000) equivalente en dodlares americanos a

2% Carlos Marfa Folco, Procedimiento Tributario. ..,449

Ley 11.683 Procedimientos Fiscales.- art.- 85. Admitido el curso de la demanda, se correr traslado de la
misma al Procurador Fiscal Nacional, o por cédula, al representante designado por la Administracién Federal
De Ingresos Publicos en su caso, para que la conteste dentro del término de treinta (30) dias y oponga todas
las defensas y excepciones que tuviera, (...).

207

78



($22.780,000), asi mismo conocera del recurso de queja, por la negativa de la Camara de

Apelaciones.
Colombia.-

Agotada la sede administrativa, y ante la negativa de la administracion, el
contribuyente puede recurrir a la sede jurisdiccional, para lo cual se han creado los

organismos competentes para la sustanciacion de este tipo de litigios.

Es pertinente manifestar, que la administracion de justica de caracter tributaria en
Colombia se concibe como parte de lo contencioso administrativo, en tal razon no existen
jueces especializados en materia tributaria a diferencia de lo que ocurre en Ecuador, por
ende los encargados en conocer estas controversias tributarias son los jueces contenciosos

administrativos.

La sustanciacion de este tipo de controversias se encuentra regulada en el Codigo de

® el cual determina las

Procedimiento Administrativo y Contencioso Administrativo,?
competencias de los jueces administrativos, tribunales y salas, asi como los recursos

procedentes para cada caso determinado.

Otra gran diferencia en relacion a la justicia tributaria ecuatoriana, va enmarcada en
que la posibilidad de demandar ante la sede jurisdiccional esta condicionada al agotamiento
de la via gubernamental o en su defecto si la administracion o hubiese dado las facilidades
para presentar el recurso pertinente al caso, podran el contribuyente acudir directamente a
la sede jurisdiccional.2®

“El agotamiento de la via gubernativa como requisito de procedimiento establecido por el
legislador, permite que el afectado con una decision que considera vulneratoria de sus
derechos, acuda ante la misma entidad que la ha proferido para que ésta tenga la

oportunidad de revisar sus propios actos, de suerte que pueda, en el evento en que sea
procedente, revisar, modificar, aclarar e inclusive revocar el pronunciamiento inicial,

2% Diario Oficial No. 47.956 de 18 de enero de 2011, Ley 1437 de 2011.

209 | ey 1437/2011.- art.-135. Posibilidad de demanda ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo
contra actos particulares. La demanda para que se declare la nulidad de un acto particular, que ponga término
a un proceso administrativo, y se restablezca el derecho del actor, debe agotar previamente la via gubernativa
mediante acto expreso o presunto por silencio negativo, (...).

79



dandole asi la oportunidad de enmendar sus errores y proceder al restablecimiento de los
derechos del afectado.”**°

Se puede manifestar que el agotamiento de la via gubernativa, le otorga a la
administracion la facultad de un autoexamen de su actuacién, dandole la posibilidad de
corregir, reformar, o confirmar sus actos; y al contribuyente, la oportunidad de recurrir ante

la administracion para que revierta un acto administrativo perjudicial para sus derechos.

La determinacion de la competencia de los jueces para conocer las controversias en
materia tributaria, se encuentra supeditada a dos factores: el territorial y la cuantia, lo cual a

la postre determina el procedimiento que se debera seguir para cada caso.
Determinacion por razon de territorio:

A. Nulidad.- Contra los actos de caracter general la competencia del territorio esta
determinada por el lugar donde se expidid el acto, siendo competencia de los Jueces
administrativos en primera instancia los actos administrativos de orden municipal y

distrital;?!*

y de los tribunales los actos emanados por autoridades departamentales.
B. Nulidad y restablecimiento del derecho - impuestos, tasas y contribuciones.

La competencia serd determinara por el lugar donde se expidié el acto, o por el
domicilio del demandante, siempre y cuando la administracion tenga oficina en dicho
lugar.”** Pero esta regla viene condicionada en virtud del numeral 7 de mismo articulo,
pues cuando se discute el monto de distribucion o asignaciones de impuestos, tasas y
contribuciones nacionales, departamentales, municipales o distritales,?** la competencia por

razon de territorio en estos casos tiene subreglas: el lugar donde se presentd o debid

2Corte Constitucional Colombiana, Sentencia Nro. C-319-02 de 2 de mayo de 2002, Magistrado Ponente Dr.
Alfredo Beltran Sierra.

21| ey 1437/2011.- art.- 155. Competencia de los jueces administrativos en primera instancia. Los jueces
administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes asuntos:

1. De los de nulidad de los actos administrativos proferidos por funcionarios u organismos del orden distrital
y municipal, o por las personas privadas sujetas a este régimen del mismo orden cuando cumplan funciones
administrativas. (...)

212 | ey 1437/2011.- art.- 156. Competencia por razén del territorio. Para la determinacién de la competencia
por razén del territorio se observaran las siguientes reglas:

2. En los de nulidad y restablecimiento se determinara por el lugar donde se expidié el acto, o por el del
domicilio del demandante, siempre y cuando la entidad demandada tenga oficina en dicho lugar.

213 | ey 1437/2011.- art.- 156. Numeral 7. En los que se promuevan sobre el monto, distribucién o asignacién
de impuestos, tasas y contribuciones nacionales, departamentales, municipales o distritales, (...).
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presentarse la declaracion tributaria, cuando procede; y, en los demés casos, en el lugar
donde se practico la liquidacion, es decir cuando no procede la presentacién de declaracion,

independientemente de si se cumple o no con el deber legal.
Determinacion de la competencia por razén de la cuantia:

Para los asuntos en lo que este en discusion el monto de las tasas, impuestos y
contribuciones, la cuantia serd determinada por la diferencia entre el valor determinado en
la liquidacién por parte de la administracion y el valor determinado en la liquidacién
privada por el contribuyente. Los intereses, multas y perjuicios pueden hacer parte de la

cuantia, pero solo los que se generen hasta la fecha de la presentacion de la demanda.?**

En virtud de los articulos citados de la Ley 1347 de 2011, es fundamental tener en
cuenta los factores territorio y cuantia, al momento de presentar la demanda, pues en base a
estos se establece el juez o tribunal competente en conocer la causa, el tramite para la

misma y los recursos.

Es asi que los jueces administrativos son competentes para conocer en primera
instancia los conflictos tributarios de nulidad de los actos emanados por funcionarios de
orden distrital y municipal son de igual manera competentes para conocer las acciones de
nulidad y restablecimiento de derecho cuando la cuantia no sea mayor a 300 salarios
minimos mensuales; equivalente a ($73.500,00) dolares americanos; y en los procesos de
distribucion o asignacion de impuestos, contribuciones y tasas nacionales, departamentales,
municipales o distritales, cuando la cuantia no sea superior a los 100 salarios minimos

mensuales equivalente a ($24.500.00) délares americanos™.

214 | ey 1437/2011.- art.- 157. Competencia por razon de la cuantia. Para efectos de competencia, cuando sea
del caso, la cuantia se determinaré por el valor de la multa impuesta o de los perjuicios causados, (...).

215 | ey 1437/2011.- art.- 155. competencia de los jueces administrativos en primera instancia. Los jueces
administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes asuntos:

1. De los de nulidad de los actos administrativos proferidos por funcionarios u organismos del orden distrital
y municipal, o por las personas privadas sujetas a este régimen del mismo orden cuando cumplan funciones
administrativas.

2. De los de nulidad y restablecimiento del derecho de carécter laboral, que no provengan de un contrato de
trabajo, en los cuales se controviertan actos administrativos de cualquier autoridad, cuando la cuantia no
exceda de cincuenta (50) salarios minimos legales mensuales vigentes, (...).

81



Las sentencias y ciertos autos de los jueces administrativos, son apelables,?*® ante
los tribunales administrativos, quienes conoceran en segunda instancia®*’ las acciones
tributarias que no excedan los montos de las cuantias determinas en el (art. 155) de la Ley
1347 2011. A su vez seran competentes para conocer del recurso de queja ante la negativa
de la apelacién. De acuerdo con el (art. 247) de la Ley 1437/2011, el recurso de apelacion
debe interponerse y sustentarse dentro de los 10 dias siguientes a su notificacion ante el a
quo, y se dispone remitir el expediente al superior. Admitido el recurso por el superior, y
vencido el término probatorio de 10 dias,**® cuando las partes lo hayan solicitado, el juez
sefialara dia y hora para la audiencia de alegaciones y juzgamiento dentro de un término no
mayor a 20 dias, pero si el magistrado ponente considera innecesaria la celebracion de la
audiencia, el juez ordenara la presentacion de los alegatos por escrito y dictara sentencia

dentro de los 20 dias siguientes.?**

Seguln lo estipulado en el art. 152 de le Ley 1437/2011, los tribunales contencioso
administrativos, también pueden actuar en primera instancia en los siguientes casos:
acciones de nulidad de los actos administrativos proferidos por funcionarios u organismos
del orden departamental.; nulidad y restablecimiento del derecho en que se controviertan
actos administrativos de cualquier autoridad, cuando la cuantia exceda de trescientos (300)
salarios minimos legales mensuales vigentes, equivalente a ($73.500,00) dolares
americanos ; los que se promuevan sobre el monto, distribucién o asignacion de impuestos,

contribuciones y tasas nacionales, departamentales, municipales o distritales, cuando la

216 | ey 1437/2011.- art.- 243. Apelacion. Son apelables las sentencias de primera instancia de los Tribunales y
de los Jueces. También seran apelables los siguientes autos proferidos en la misma instancia por los jueces
administrativos:

1. El que rechace la demanda.

2. El que decrete una medida cautelar y el que resuelva los incidentes de responsabilidad y desacato en ese
mismo tramite.

3. El que ponga fin al proceso, (...).

21T ey 1437/2011.- art.153.- Los tribunales administrativos conoceran en segunda instancia de las
apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los jueces administrativos y de las apelaciones
de autos susceptibles de este medio de impugnacién, asi como de los recursos de queja cuando no se conceda
el de apelacion o se conceda en un efecto distinto del que corresponda

218 | ey 1437.- art.- 212. Para que sean apreciadas por el juez las pruebas deberan solicitarse, practicarse e
incorporarse al proceso dentro de los términos y oportunidades sefialados en este Cddigo. (...).

219 Martha Teresa Bricefio de Valencia, El procedimiento contencioso administrativo tributario en la Ley 1437
de 2011(Bogoté: 2012), 411.
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cuantia sea superior a cien (100) salarios minimos legales mensuales vigentes, equivalente
a (24.500.00) ddlares americanos. Se evidencia el caracter predominante de la cuantia a fin
de establecer la competencia del tribunal, es asi que en virtud de esta puede actuar como
tribunal de segunda instancia resolviendo apelaciones y a su vez como tribunal de primera

instancia en los casos determinados en el art. 152 de la Ley 1437/2011.

Las sentencias dictadas por el tribunal administrativo en los casos prescritos en el
art. 152 de la Ley 1437/2011, pueden ser apeladas ante el Consejo de Estado, dicho
organismo, cuenta con una Sala de lo Contencioso Administrativo, la cual ser4 competente
en conocer, resolver el recurso de apelacion.”® Agotado este recurso la legislacion
colombiana a su vez prevé como recurso extraordinario el de revision, el mismo que busca
atacar sentencias ejecutoriadas emanadas por las Secciones y subsecciones de la Sala
Contenciosa Administrativa.”” La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo sera la
competente en conocer, y resolver el recurso extraordinario de revisién. En caso de las
sentencias dictadas por los jueces administrativos, seran los Tribunales Administrativos los

competentes para conocer y resolver este recurso.??
Uruguay.-

El régimen uruguayo se caracteriza por la creacion constitucional de un organo
jurisdiccional denominado Tribunal de lo Contencioso Administrativo (TCA) que es
totalmente independiente, que no forma parte del poder Ejecutivo, Legislativo, ni Judicial,
el mismo que fue creado en el afio 1952.2 De acuerdo al (art. 309) de la Constitucion

Uruguaya es competente para conocer “"de las demandas de nulidad de actos

220 | ey 1437/2011.- art. 150. El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en
segunda instancia de las apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales
administrativos y de las apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacion, asi como de los
recursos de queja, (...).

221| ey 1437/2011.- art.- 248. PROCEDENCIA. El recurso extraordinario de revisién procede contra las
sentencias ejecutoriadas dictadas por las secciones y subsecciones de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, por los Tribunales Administrativos y por los jueces administrativos

222 | ey 1437/2011.- art.- 249 Competencia.- De los recursos de revisién contra las sentencias dictadas por las
secciones o subsecciones del Consejo de Estado conocera la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo sin
exclusion de la seccién que profirié la decision, (...).

228 Rubén Flores Dapkevicius, El Contencioso Administrativo y la Accién de nulidad en Uruguay, en Aportes
para un Estado Eficiente, Ponencias del VV Congreso Nacional de Derecho Administrativo, (Lima: Palestra
Editores 2012), 207.
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administrativos definitivos, cumplidos por la Administracion, en el ejercicio de sus
funciones, contrarios a una regla de derecho o con desviacion de poder”. Esta accién
procedera cuando se haya agotada la via administrativa, mediante la interposicion de todos
los recursos administrativos que la ley le faculte administrado y con el pronunciamiento

definitivo de la administracion.?**

De manera general se instaurdé en el ordenamiento juridico el proceso contencioso
de anulacion, el cual, “es un proceso jurisdiccional >pero no judicial< de caracter
contencioso, que tiene por objeto el juzgamiento de la juridicidad de los actos
administrativos definitivos dictados por el Estado (en su sentido amplio), en el cual el
administrado busca anular un acto administrativo, y la administracion su confirmacion”.??

La accién de nulidad de nulidad se desarrolla en una instancia Gnica.??®

Agotado el término probatorio, y evacuadas todas las diligencias previstas, se
procederd a los alegatos; un aspecto curioso que la Constitucion prevé es la integracion al
Tribunal Administrativo, del Procurador del Estado, mismo que serd oido en dltimo
término, y que emitird un dictamen, con posterioridad a lo cual el Tribunal dictara

sentencia.??’

Contra las sentencias definitivas, o autos interlocutorios con fuerza de definitivas, se
prevée el recurso de revision que solo podréa ser interpuesto cuando se presenten nuevos
elementos de juicio que, por su naturaleza, puedan modificar la sentencia y de los cuales no
hubiese podido hacer uso el recurrente durante el proceso. El recurso de revisién podra

interponerse dentro de los 20 dias siguientes a la notificacién de la sentencia.”® “El

224 Rubén Flores Dapkevicius, El Contencioso Administrativo y la Accién de nulidad en Uruguay..., 208.

225 Jaime Greif, EI Proceso Contencioso administrativo en Uruguay en La Ciencia del Derecho Constitucional
Tomo XIlI, (México D. F: Universidad Auténoma Nacional de México, 2008), 275.

226 Rubén Flores Dapkevicius, El Contencioso Administrativo y la Accién de nulidad en Uruguay..., 210.

227 Constitucién Uruguaya.- art 314.- Habra un Procurador del Estado en lo Contencioso Administrativo,
nombrado por el Poder Ejecutivo, (...).

228 Jaime Greif, El Proceso Contencioso administrativo en Uruguay..., 265.
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conocimiento de recurso de revision corresponde a la Suprema Corte de Justicia, cualquiera

fuere el grado del tribunal en que hubiere quedado firme la resolucion recurrida.”??

De lo anotado en los péarrafos precedentes, la justicia tributaria sin duda alguna trae
consigo grandes debates doctrinarios, como hemos evidenciado de las normativas citadas,
se colige que cada uno tiene sus variantes especificas y otras similar a teoricas clasicas

como el caso colombiano.

El Ecuador no ha sido la excepcion, la materia tributaria durante décadas ha pasado
por varios procesos de codificacion, como ya lo expusimos en parrafos precedentes, en
orden cronologico tenemos el Decreto Ley De Emergencia De Creacion Del Tribunal
Fiscal; el Codigo Fiscal, el Codigo Tributario y en estos Ultimos dias el nuevo Cddigo
General de Procesos en el que también se incluye la materia tributaria, y ratificando su
forma especial de sustanciarse al mantenerse la imposibilidad de apelar y por ende una

restriccion a una segunda instancia.

No cabe duda que la materia tributaria daba su naturaleza juridica y su importancia
de caracter econdémico para el Estado, genera grandes conflictos doctrinarios, debido a ello
hemos visto en las legislaciones citadas una variedad de sistemas procesales para subsanar
los conflictos (administracion — contribuyente). En el Ecuador uno de ellos, quiza el mas
transcendental ha sido incluir o no el recurso de apelacion dando lugar a una segunda
instancia jurisdiccional. La posicion de los legisladores ecuatorianos siempre ha sido
mantener el régimen procesal en Unica instancia, existiendo solo la posibilidad de
interponer el recurso extraordinario de casacion. Tal configuracion procesal va dada en aras
de la celeridad procesal, con el principal argumento que al verse inmersos recursos e

intereses del Estado su resolucion debe ser pronta.

Como se ha evidenciado en el recuento historico la teoria pro Estado ha prevalecido,
tanto es asi que en el nuevo Cddigo Orgéanico General de Procesos, en lo referente a los

recursos previstos para los litigantes, se ha mantenido de similar forma, es asi que la

229 ey 15.982 Cédigo General de Procesos.- art. 282.- El conocimiento de recurso de revision corresponde a
la Suprema Corte de Justicia, (...).
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justicia en materia tributaria seguira desarrolldndose en Unica instancia, limitando el acceso

a una segunda instancia.

Tal es la complejidad de justicia tributaria con el objetivo de obtener una visién
amplia de la concepcidon de la problemética en debate, nos permitimos investigar como se
encuentra regulada la justica tributaria en Espafia, Colombia, Argentina y Uruguay, es asi
que emanado el acto administrativo materia de controversia, estos cuatro paises al igual
que en el Ecuador, cuentan con la sede administrativa para la solucion de este conflicto,

cada una con sus variantes pero no muy alejadas de la realidad ecuatoriana.

Vale la pena recalcar el caso Espafiol, en el cual, la legislacion de ese pais establece
ademas de la de sede administrativa y la judicial, cuenta con la via econémico-
administrativa, la cual es totalmente independiente de la administracion tributaria. Aun al
contar con este drgano de solucién de conflictos independiente e imparcial, la legislacion
Espafiola no lo considera como una instancia jurisdiccional, es tal la intension del
legislador por precautelar la justicia, el debido proceso y la tutela judicial efectiva, que
prevé dos instancias en sede jurisdiccional y como recurso extraordinario el de casacion, el
cual se diferencia al ecuatoriano en virtud que su campo de aplicabilidad es mucho mas

amplio.

En similar forma La legislacion Argentina, como ya lo expusimos, en sede
administrativa cuenta con (Tribunal Fiscal de la Nacién) drgano con potestad
jurisdiccional, enmarcado en la Orbita Ejecutiva, el cual es independiente de la
administracion activa, pese a tener tales caracteristicas muy distintas a la realidad
ecuatoriana la legislacién Argentina al igual que la espafiola, no lo consideran como una
primera instancia, es por ello que en sede jurisdiccional los contribuyente, terceros o
responsables podran acudir ante el Juez Nacional, si la sentencia le es contradictoria a sus
intereses, cuenta con el recurso de apelacion ante la Camara de Apelaciones y como recurso

extraordinario el de casacién ante la Suprema Corte.

Un escenario distinto se presenta en la legislacion Uruguaya, quizas equiparable al

ecuatoriano, puesto que cuenta la justicia administrativa y tributaria se desarrolla en Unica
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instancia, existiendo la posibilidad de interponer el recurso extraordinario de Revision. Sin

duda un sistema procesal mucho mas limitado.

Cabe recalcar que si bien la normativa tributaria en el Ecuador cuenta con ciertas
limitaciones en materia de recursos procesales desarrollandose en Unica instancia, por otra
parte aporta a la ciencia del derecho tributario un tratamiento especializado en materia
tributaria; afirmamos esto en razén de que en el Ecuador se cuenta con 5 tribunales
especializados de lo contencioso tributario distribuidos en todo el pais los cuales conocen
en primera y Unica instancia las contiendas administracion- contribuyente, sumado a ello se
ha creado la Sala Especializada de lo Contencioso Tributario en la Corte Nacional de
Justicia, la cual conoce y resuelve los recursos de casacion interpuesto en contra de las

sentencias dadas por los tribunales distritales.

Finalmente en los ordenamientos juridicos de Espafia, Argentina, Colombia la
intencion del legislador siempre ha sido precautelar sobre todo el debido proceso, el
legitimo derecho a la defensa, la tutela judicial efectiva y sobre todo el derecho a recurrir,
es decir la posibilidad de acceder a una segunda instancia jurisdiccional. Es por ello que los
argumentos de algunos defensores de la Justicia especializada en materia tributaria,
respecto a concebir a la sede administrativa como una primera instancia y la celeridad
procesal en razén de que se encuentran inmersos los intereses economicos del Estado,
resultan vacios e ilégicos. Es necesario aclarar que la intension de este trabajo investigativo
no pretende otorgar un beneficio procesal al contribuyente ni al Estado, ni mucho menos
estamos de acuerdo en una justica lenta y engorrosa, lo que aqui se pretende es que la
justicia tributaria se enmarque y se desarrollé en un campo mas garantista acorde al nuevo

ordenamiento constitucional vigente.

Consideramos que si bien apoyamos una justicia expedita, especializada, célere,
pronta y oportuna, no creemos que la solucion correcta sea limitar el sistema recurso con la
eliminacion del recurso ordinario de apelacion, restringiendo el acceso a una segunda
instancia, consideramos que la solucion estd en crear en procesos mas agiles, menos

burocréaticos y engorrosos, 1o que se necesita es inmediatez y celeridad no restriccion del
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sistema recursivo. Es por ello que en el siguiente capitulo nos referiremos al recurso de
apelacion como garantia jurisdiccional, y a la imposibilidad de concebir a la sede
administrativa como una instancia jurisdiccional, los cuales son temas fundamentales para

este trabajo académico.

CAPITULO Il

LA DOBLE INSTANCIA COMO GARANTIA CONSTITUCIONAL.

3.1 Ladoble instancia como garantia constitucional: su reconocimiento en la
Constitucién y los tratados internacionales.

Para objeto del estudio de la tematica planteada es necesario definir qué debe
entenderse como instancia. Segin nos dice Couture, “instancia es la denominacion que se
da a cada una de la etapas o grados del proceso, y que va desde la promocién del juicio
hasta la primera sentencia definitiva o desde la interposicidn del recurso de apelacion hasta

. , . 230
la sentencia que sobre él se dicte.”

La doble instancia y el recurso de apelacion, como bien se sabe estan estrechamente
relacionados, implicando la doble instancia la posibilidad de que un nuevo tribunal de
categoria superior revise la sentencia o el acto interlocutorio que puso fin a la primera

instancia, con el objeto de que lo revoque, reforme o confirme.?*

De Oliva sostiene que: “aunque la segunda instancia comprende y supone
evidentemente posibles actos de revision de lo resulto en primera instancia, su finalidad no
es ni exclusiva ni primordialmente revisoria. No se busca sobre todo comprobar si se ha

cometido errores juridicos o de hecho, sino ofrecer una nueva respuesta a unas concretas

2% Eduardo Couture, Fundamentos del Derecho Procesal Civil, (Buenos Aire, Depalma 4ta edicion, 1958),
139.

21 Diego Palomo Vélez, Apelacién, Doble Instancia y Proceso Civil Oral, en Derecho Procesal
Contemporaneo, (Santiago de Chile, Editorial Puntolex S.A. 2010), 1227.
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. T 232
pretensiones de tutela jurisdiccional.”

El recurso de apelacion se concibe tradicionalmente dentro del lenguaje juridico
como un mecanismo procesal que sirve para impugnar la decisién de un Juez ante un
Tribunal superior con la finalidad de que revise el contenido de la sentencia, auto o
resolucion. Por ello se define como un: “(...), recurso ordinario y vertical a través del
cual una de las partes o ambas solicitan al tribunal de segundo grado (tribunal ad
guem) realice un nuevo examen sobre una resolucion dictada por un juez de primera
instancia (juez a quo), con el objeto de que aquél la modifique o revoque.”?*® Este
recurso supone la existencia de la doble instancia judicial, la cual no significa la apertura
de un nuevo proceso sino la posibilidad de revision de la resolucion judicial emitida por el

inferior, sobre la base de las actuaciones que contiene la primera instancia.

De manera similar el Codigo de Procedimiento Civil, se refiere al recurso de
apelacion en los siguientes términos: “la reclamacion que alguno de los litigantes u otro
interesado hace al juez o tribunal superior, para que revoque o reforme un decreto,
auto o sentencia inferior.?* Asi el recurso de apelacién constituye un mecanismo
juridico que permite también controlar la aplicacion del derecho y la valoracion de la
prueba en la decision del juez. Hay que tener en cuenta que el recurso de apelacion
es también parte del derecho a la defensa, ya que a través de este recurso se posibilita el

pronunciamiento del juez superior respecto de un determinado caso.

En contradiccion, la tesis de restringir el sistema recursivo, suprimiendo la doble
instancia a través de la eliminacion del recurso de apelacion, se sustenta en la necesidad, de
obtener una respuesta mas rapida y sencilla, que alivie la carga de trabajo a la justicia;

brevedad, simplicidad y economia, son las ventajas que se le suele asociar a esta

22 De la Oliva Santos, Introduccion al Derecho Procesal, (Madrid, Editorial Universitaria Ramén Areces
2004) p. 490.

233 José Ovalle Fa Vela, Diccionario Juridico Mexicano. Tomo I. (México: Instituto de Investigaciones
Juridicas de la Universidad Autonoma de México, 1984), 168.

234 Cddigo de Procedimiento Civil. Ecuatoriano. Corporacion de Estudios y Publicaciones. Quito— Ecuador.
2005.

89



propuesta.’®*® La necesidad de garantizar una correcta administracién de justicia sin
vulnerar principalmente el derecho al debido proceso, tutela judicial efectiva y la necesaria
uniformidad de la jurisprudencia se considera que pueden quedar satisfechas mediante los
recursos extraordinarios que prevén la impugnacion de sentencias que se considere que

adolecen de determinados vicios.?*®

Tal posicionamiento puede ciertamente ser acertado pero Gnicamente desde una
perspectiva restrictiva y puramente legal. Pues si consideramos el derecho genérico a
recurrir se debe tener presente que en la repeticion de grados, en el aumento del nimero
que deciden las contiendas, se busca un término medio de las cualidades de una buena obra
judicial, aporta mayores probabilidades de corregir yerros y sobre todo de un resultado
justo del proceso. Si bien es cierto, el principal objetivo de restringir la posibilidad de
acceder a una segunda instancia es imprimirle celeridad y economia procesal a la justica
obteniendo una resolucion méas pronta, de tal forma se sostiene que las razones de
economia son suficientes para restringir el sistema recursivo. Sin embargo, desde toda
I6gica no es concebible aceptar la tesis de una justicia rapida, en razén que a su naturaleza

es mas propensa a cometer errores.”’

Es asi que las dos tendencias doctrinales que prevalecen en la actualidad son
contradictorias entre si. Por un lado una de las tendencias justifica la eliminacion de la
doble instancia, con la supresion del recurso de apelacion, la razon poderosa que motiva
esta tendencia, seria la celeridad y la economia procesal, para lo cual se prevé el desarrollo
del proceso en una Unica instancia; por otra parte, una tendencia que podria catalogarse de
garantista — y por ende mas coherente con el tenor de la constitucion- defiende la doble
instancia, pues el recurso de apelacion da una mayor apertura a la correccion de los errores,

lo que facilita la realizacién de la justicia.

Ahora bien, un régimen procesal de Unica instancia resulta bastante criticable, si

2% Francisco Becefia, “Sobre la Instancia Unica o Doble en el Proceso Civil”, en Revista de Derecho Privado,
1993, Nro .234, 66.

2% Diego Palomo Vélez, Apelacién, Doble Instancia y Proceso Civil, en Derecho Procesal Contemporaneo,
(Santiago: Puntolex. S.A. 2010), 1227

237 |bidem, 1228.
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consideramos que el COGEP (recientemente aprobado) para materializar la oralidad
dispone que la sentencia se dicte al terminar la audiencia, lo cual parece incurrir en una
excesiva formalizacion del proceso en detrimento de los derechos de los justiciables.
Menos aceptable resulta la posicion que defiende la Unica instancia si consideramos que el
(art. 169 de CRE.), contiene un conjunto de principios, todos ellos aplicables sin que este
autorizado priorizar uno sobre otro, y mas bien la parte final de ese articulo prohiba
sacrificar la justicia, por la omision de formalidades, lo cual implica que menos se pueden

sacrificar los derechos sustanciales.

La posibilidad de acceder a la doble instancia en el Ecuador se encuentra
determinada en la Constitucion en el (art. 86 numeral 3 inciso segundo) que sefiala “Las
sentencias de primera instancia podran ser apeladas ante la Corte Provincial.”**® La
Constitucion de la Republica tiene esta norma dentro de las garantias jurisdiccionales, es
decir como parte del ejercicio de la funcion jurisdiccional. Téngase ademas en cuenta
que como parte del derecho al debido proceso, el art. 76 numeral 7 literal m) de la
Constitucion de la Republica reconoce el derecho a “Recurrir el fallo o resolucién en

todos los procedimientos en los que se decida sobre sus derechos.”

De tal manera que el interponer el recurso de apelacién y acceder a una segunda
instancia, supone entonces el cumplimiento de las garantias jurisdiccionales dispuestas
por la Constituciéon de la Republica; el debido proceso y el derecho a la defensa, tiene
como elemento consustancial la interposicién del recurso de apelacion, que se encuentra

relacionado con el derecho a la tutela judicial efectiva.

Otro argumento en favor de un sistema procesal que consagre la doble instancia,
viene dado por la ratificacion del Ecuador de algunos instrumentos internacionales en
materia de derechos humanos; pero aun si tales instrumentos no hubiesen sido ratificados
son de aplicacién en nuestro pais por las disposiciones constitucionales contenidas en los
articulos 11.3 y 426 de la CRE. Entre los principales instrumentos que reconocen la
apelacion estan el pacto internacional de Derechos Civiles y Politicos y la Convencion
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Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica), la cual fue

firmada por el Ecuador en el afios de 1969 y ratificada en el afio de 1977.

Este dltimo instrumento de derechos humanos, dentro de las garantias judiciales
reconoce el "derecho de recurrir del fallo ante juez o tribunal superior™ (art. 8. H) apartado
2). Ciertamente tal precepto convencional pareciera estar redactado en sentido restringido a
los procesos que se impulsen para la determinacion de responsabilidades penales, pero no
debe olvidarse que, en general, la parte inicial del articulo 8 habla de “garantias
judiciales”; es asi que la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
amplid el uso de esta garantia jurisdiccional para todos los casos en los cuales se decidan
sobre derechos o interés legitimos de las personas, de tal manera el espectro de la doble

instancia se extiende a todas las ramas que abarca el derecho.

De igual forma, en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos en su
art.14 inciso 5to se preveé el derecho de quien ha sido declarado culpable de delito "a que el
fallo condenatorio y la pena que se le haya impuesto sean sometidos a un tribunal superior,

conforme a lo prescrito por la ley".

De tal manera que el reconocimiento de la posibilidad de recurrir ante un juez de
jerarquia superior a fin de que este revise la decisién tomada por el inferior, trajo consigo la
regla del doble conforme, denominada el juicio sobre el juicio.”®® La Corte Interamericana
en reiteradas ocasiones ha manifestado que derecho de recurrir del fallo es una garantia
primordial del derecho a la defensa y del debido proceso, que tiene por objetivo permitir
que una sentencia adversa pueda ser revisada tanto en hecho como el derecho, por un juez o
tribunal distinto y de superior jerarquia organica. De tal manera “se busca proteger el

derecho de defensa otorgando durante el proceso la posibilidad de interponer un recurso

2% Alfredo Chirino Sanchez, Derecho al Recurso del Imputado: Doble Conforme y Recurso del Fiscal en
Sistema Interamericano de Proteccidon de los derechos Humanos y Derecho Penal Internacional (Montevideo:
Fundacién Konrad Adenauer, 2011), 177.
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para evitar que quede firme una decision que fue adoptada con vicios y que contiene errores

. , e . . 240
que ocasionaran un perjuicio indebido a los intereses de una persona.”

La Corte ha manifestado el rol protagonico que deben tener “los Estados, pues son
estos los Ilamados a consagrar dentro de su normativa y de asegurar la debida aplicacion de
los recursos efectivos y las garantias del debido proceso, ante las autoridades competentes,
que amparen a todas las personas bajo su jurisdiccion contra actos que violen sus derechos
fundamentales o que conlleven a la determinacion de los derechos y obligaciones de
éstas.”® En el mismo orden de ideas la Corte manifiesta que para que existan
verdaderamente las garantias judiciales contenidas en el art. 8 de la CIDH, es necesario que
“[...] se observen todos los requisitos que “sirvan para proteger, asegurar o hacer valer la
titularidad o el ejercicio de un derecho”, es decir, las “condiciones que deben cumplirse
para asegurar la adecuada defensa de aquéllos cuyos derechos u obligaciones estan bajo
consideracién judicial.”**?

De lo anotado se desprende que el aspecto mas trascendente del recurso de
apelacion es que permite la revision de los hechos y el derecho aplicable al caso
concreto, de manera que incluso es posible la adopcion de una nueva decision. La
doctrina considera a este recurso como un remedio procesal, cuyo objetivo es lograr que
un tribunal, jerarquicamente superior a aquél de cuya resolucion y generalmente
colegiado, revoque o modifique la resolucion judicial que se considera errénea, ya sea por
la apreciacion de los hechos o de la prueba, o por la interpretacion o aplicacion del
derecho que se hace en la misma, de esta manera garantizandose el debido proceso, el

derecho a la defensa y la tutela judicial efectiva.

240 sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Herrera Ulloa Vs. Costa Rica Sentencia
de 2 de julio de 2004. Serie C No. 107, parr. 158.

*'Sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Baena Ricardo y otros. Competencia.
Sentencia de 28 de noviembre de 2003. Serie C No. 104, parr. 79; Caso Cantos. Sentencia de 28 de noviembre
de 2002. Serie C No. 97, parr. 59; y Caso de la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni. Sentencia de 31
de agosto de 2001. Serie C No. 79, pérr. 135.

2%2gentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Herrera Ulloa Vs. Costa Rica Sentencia
de 2 de julio de 2004. Serie C No. 107, parr. 147.
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3.2 Laimposibilidad de concebir al procedimiento administrativo como instancia
jurisdiccional en ordenamiento juridico vigente.

La administracion tributaria ciertamente puede lesionar derechos o interés de los
contribuyentes, es aqui donde éstos pueden hacer efectivas sus garantias, y levantarse
contra cualquier tipo de arbitrariedades o discrecionalidades, el derecho a impugnar un acto
o0 resolucién administrativa se encuentra garantizado a nivel constitucional (art. 173 CRE)
pudiéndose hacer efectivo ante la administracion, y posteriormente ante Grganos
jurisdiccionales (juzgados, salas o tribunales) en el primer caso da origen una contienda
(administracion vs contribuyente), denominada “procedimiento administrativo™; y, en el
segundo caso, al proceso jurisdiccional, de los cuales nos ocuparemos en los siguientes
parrafos, analizando su naturaleza juridica. Asi mismo, realizaremos una comparacion entre
ellos, con la finalidad de establecer si posible o no, concebir al procedimiento

administrativo como una instancia jurisdiccional.

Determinar las diferencias entre procedimiento administrativo y proceso
jurisdiccional ha sido una discusion que a lo largo de los afios en la ciencia del Derecho, ha
traido confusiones y debates. Esa confusion se ha presentado incluso en el ambito de la
legislacion, cuyo ejemplo por excelencia (art. 171) de la derogada Ley de Organica de

Régimen Municipal,**

que prescribia lo siguiente: “la actividad municipal se desarrollara
de acuerdo a una planeacion sistematica y teniendo en cuenta el siguiente proceso
administrativo: [...]7, como se puede evidenciar el legislador habla de proceso
administrativo, cuando en realidad se refiere a un procedimiento, pues la naturaleza de una

y otra cuestidn esta bastante definida por la doctrina procesal, como veremos mas adelante.

El (art. 167) de la Constitucion de la Republica establece: “la potestad de
administrar justicia emana del pueblo y es ejercida por los 6rganos que conforman la

Funcioén judicial, y por los demds 6rganos y funciones establecidas en la Constituciéon” en

243 ey Orgénica de Régimen Municipal, publicada en el Suplemento del Registro Oficial Nro. 331 de 15 de
octubre de 1971.
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el mismo sentido el (art. 7) del Codigo Organico de la Funcion Judicial manifiesta: “solo
podran ejercer la potestad jurisdiccional las juezas y jueces nombrados de conformidad con
sus preceptos” (el art. 31) del mismo cuerpo normativo, es mas especifico al manifestar:
“Las resoluciones dictadas dentro de un procedimiento administrativo por otras autoridades
e instituciones del Estado, distintas de las expedidas por quienes ejercen jurisdiccion, en
gue se reconozcan, declaren, establezcan, restrinjan o supriman derechos, no son decisiones
jurisdiccionales; constituyen actos de la Administracion Publica o Tributaria, impugnables
en sede jurisdiccional”. De las normas citadas se evidencia la restriccion de caracter
constitucional al ejercicio jurisdiccional, siendo otorgada exclusivamente a la Funcion
Judicial (juzgados, tribunales, salas) y expresando tacitamente que las resoluciones dadas
dentro de procedimiento administrativo, en la cual se establezcan, supriman o restrinja

derechos se los considera actos impugnables ante los drganos jurisdiccionales.

Es preciso establecer qué se debe entender por procedimiento administrativo, para lo
cual traeremos acotacién algunas definiciones dadas por estudios del derecho; Zavala Egas
expresa, que: “El procedimiento administrativo es la sucesion ordenada de los actos

constitutivos del cauce a través del cual se cumple la actividad de la administracion publica

dirigida derechamente a producir consecuencias en el mundo del derecho.”?**

Por su parte el profesor Garcia de Enterria, manifiesta que:

“El procedimiento administrativo no es un acto complejo sino un complejo de actos del
administrado y de la administracion de diverso valor todos ellos, aunque con sustantividad
juridica propia sin perjuicio de su caracter instrumental respecto de la resolucion final.-
{...} El procedimiento no se resume en un acto de naturaleza compleja- resolucion- en el
gue vendrian a fundirse perdiendo su propia identidad, todos los anteriores a él, ni tampoco
consiste en un mero agregado de actos heterogéneos por su origen y contenido carentes de
toda relacion estructural entre si.- se trata mas bien de una cadena, cuyos distintos eslabones
aparecen articulados a través de un vinculo comun sin mera individualidad propia, en orden
a un fin Gnico a cuya consecucion coadyuvan.”?*®

Jaime Santofimio Gamboa, manifiesta que:

“El Procedimiento administrativo se caracteriza por ser unitario pero con etapas
perfectamente delimitadas en el ordenamiento positivo.- Etapas que podriamos de acuerdo

244 Jorge Zavala Egas, Derecho Administrativo (Guayaquil: Editorial Edino, 2005), 205.
% Eduardo Garcia de Enterria y Tomas Ramon Fernéndez, Tratado de Derecho Administrativo Tomo
I1(Madrid: editorial Civitas, 2011), 461
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con la naturaleza de su objeto, denominarlas de formacion del acto o procedimiento de
legalidad, y una etapa posterior, también de caracter administrativo pero que no se refiere
propiamente a la conjugacién de elementos para el nacimiento del acto de caracter posterior
y tendiente a la eficacia del acto decisién adoptada por la administracion.”?*

Por su parte Roberto Dromi, sostiene que: “El procedimiento administrativo indica
formalidades y tramites que deben cumplir la administracion (en ejercicio de la funcion
administrativa) y los administrados (en su gestion de tutela individual con participacion

colaborativa en el ejercicio de la funcién administrativa).”**’

Juan Carlos Cassagne afirma: “El procedimiento administrativo que se desarrolla en
el ambito de la administracion publica asume distintas modalidades, pero en todos los casos
se realiza a traves del procedimiento administrativo, es decir a través de una serie de actos
orientados a la realizacion del control de legitimidad y de oportunidad, mérito o

conveniencia y que sirven, al propio tiempo de garantia de los administrados.”?*®

De lo citado, se puede definir al procedimiento administrativo como: el conjunto de
reglas preestablecidas de caracter juridico que regulan la actuacion de la administracion,
mediante las cuales expresa su voluntad, que se consolida mediante la emisién de un acto o
resolucion. Asi mismo opera como garantia para los administrados, debido que la
administracion obligatoriamente debera regir su actividad con estricto apego a la normativa
pertinente para cada caso, evitando posibles arbitrariedades y discrecionalidades. Todo
procedimiento administrativo por esencia es “bilateral (administracion y contribuyente),
existiendo una relacion juridico-administrativa, una parte tiene el poder y la otra el
deber”*®. Una de las principales particularidades que podemos advertir del procedimiento
administrativo, va encaminada a que se desarrolla, es resuelto por y ante el 6rgano de la

administracion tributaria que emitio el acto administrativo materia de controversia, dandole

% Jaime Santofimio Gamboa, Tratado de Derecho Administrativo (Bogota: Universidad Externado de
Colombia, 2003), 183.

247 José Roberto Dromi, El Procedimiento Administrativo (Madrid: Instituto de Estudios de Administracion
Local, 1986), 31.

2%8Juan Carlos Cassagne, Derecho Administrativo Tomo Il (Buenos Aires: Editorial Abeledo Perrot), 305.
**Herman Jaramillo Ordéfiez, Manual de Derecho Administrativo (Loja: Facultad de Jurisprudencia de la
Universidad Nacional de Loja, 1999), 330
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la oportunidad de enmendar posibles yerros cometidos, actuando como un mecanismo de

autocontrol.

Definido el procedimiento administrativo pasaremos a conceptualizar al proceso
judicial, al cual se lo entiende como el: “{...} medio adecuado que tiene el Estado para
resolver el conflicto reglado por el derecho procesal que establece el orden de los actos
(procedimiento) para una correcta (legal prestacion de la actividad jurisdiccional).- Que
recordemos se pone en marcha normalmente, cuando una de las partes ejerce su derecho
(poder de accién).”®® En el mismo orden de ideas, Folco expresa que: “El proceso
jurisdiccional se entiende como el conjunto de actos reciprocamente coordinados entre si,
conforme a reglas preestablecidas, que tienen por fin decidir una controversia entre partes
(litigio), por una autoridad imparcial e independiente (juez) y con fuerza legal (cosa
juzgada).?*

Se debe tener presente que el proceso jurisdiccional siempre se iniciara a peticion de
parte, es decir cuando el contribuyente proponga una demanda en contra de la
administracion tributaria,”>* demanda que sera conocida y resuelta por una autoridad
imparcial (juez, dada la naturaleza de la funcion del juez) a diferencia del procedimiento
administrativo, que conforme al Estatuto del Régimen Juridico Administrativo de la
Funcion Ejecutiva puede ser iniciado de oficio o a peticién de parte (art. 135), pero que
sustancia por la misma administracion tributaria.

De tal manera que si el contribuyente acude a la sede jurisdiccional a impugnar la
resolucién o el acto administrativo, por considerar que es nocivo a sus derechos subjetivos
0 a sus intereses legitimos, la materia contencioso administrativa y la tributaria se
encuentran estructuradas sobre la premisa de una contienda de caracter legal entre
administracion y contribuyente, ocasionada por el ente publico; en virtud de que la

jurisdiccién contenciosa tributaria opera como un mecanismo de control, de cierta manera

20 Enrique Vezcovi, Teoria General del Proceso (Bogoté: Editorial Temis, 1999), 88.

»lcarlos Maria Folco, Procedimiento Tributario, Naturaleza y Estructura (Buenos Aires: Rubinzal-Culzoni
Editores, 2000), 25.

252 Codigo de Procedimiento Civil.- art. 66 del: “Demanda es el acto en que el demandante deduce su accion
o formula la solicitud o reclamacion que ha de ser materia principal del fallo”

97



fiscaliza las actuaciones de la Administracion, pudiendo ratificar la validez de sus actos o

extinguirla con fuerza de cosa juzgada.

Se pude establecer diferencias entre proceso jurisdiccional y procedimiento
administrativo desde el punto de vista de vista que persigue, cada uno de ellos, es asi que el
primero resuelve controversias surgidas entre la Administracion y contribuyente en sede
administrativa; mientras que el proceso tiene como finalidad el control de la funcion

administrativa.?®®

Otra de las diferencias, y quizd la mas importante, entre procedimiento
administrativo y proceso jurisdiccional, se encuentra en la autoridad encargada conocer y
resolver la controversia. En el primer caso es un funcionario que pertenece a la propia
Administracion, que cuenta con una amplia discrecionalidad, poniéndose en tela de duda su
imparcialidad; mientras que en el proceso judicial, como es bastante conocido, es resuelto
por un tercero imparcial (juez), cuya competencia conforme a lo establecido en los arts. 216
y 217 del Codigo Organico de la Funcion Judicial corresponde a los jueces que integran los
Tribunales Distritales de lo Contencioso Administrativo y Tributario, siendo solo posible

presentar el recurso de casacion ante las Salas de la Corte Nacional.

De lo anotado se colige que si bien el procedimiento administrativo tiene la
apariencia de un proceso entre administracion y el contribuyente, donde se prevén algunas
garantias: se presenta una peticion que la administracion tributaria esta obligada a tramitar,
existe la posibilidad de presentar pruebas, o alegar; de manera que bien puede decirse que
existen algunos actos que pueden equipararse a actos jurisdiccionales, e incluso se prevén

recursos para impugnar superior jerarquico.

No obstante, no sdlo en estricto rigor procesal sino mas abstractamente desde una

consideracién juridica, uno y otro escenario son completamente diferentes: no s6lo que la

3 Verénica Jaramillo Huilcapi, “Los principios del Procedimiento Administrativo”, tesis previa a la
obtencion del Titulo de magister en derecho mencion Derecho Administrativo, Universidad Andina Simén
Bolivar, 2012, 29
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administracion tributaria no tiene la calidad de tercero imparcial como sucede con los
jueces que ejercen la potestad jurisdiccional (el proceso judicial es el método
heterocompositivo por excelencia); sino que esa administracion debe privilegiar el
mantenimiento de sus propios actos por el interés general, por el contrario los jueces deben
administrar justicia (art. 167 CRE) con sujecién a la Constitucion los instrumentos
internacionales de derechos humanos y a la ley (art. 172 CRE), lo que implica, que los
jueces deben decidir con sujecion estricta al derecho. Ello ha de entenderse asi, sobre todo,
si consideramos que el principio de unidad jurisdiccional (art. 168-3) radica la potestad de
administrar justicia Unica y exclusivamente en los drganos jurisdiccionales de la Funcion
Judicial.

En esa perspectiva, las actuaciones administrativas, aun en el marco de un
procedimiento, estan lejos de ser una actuacion jurisdiccional y, por lo tanto, mal pueden
concebirse como una “primera instancia” de la justicia ordinaria. Mas bien, se trata de
decisiones de la administracion —como lo es administracion tributaria—; aunque
provenientes de un érgano especifico y con sujecidn a unas normas especiales, pero 6rgano
administrativo al fin y al cabo, por lo que mal puede fundarse una especie de inmunidad al
control judicial regulary ordinario.

Por lo demas y en la practica, resulta cuanto menos dificil que la propia
administracion tributaria sea custodia de la legalidad en perjuicio de sus propias decisiones;
0 que esa misma administracion pueda calificarse como un ente imparcial, con capacidad
suficiente para llevar adelante el proceso de control. Por manera que, en muchas ocasiones
ni el control es efectivo, ni la garantia de los derechos expedita, como manda nuestra
Constitucion (art. 75CRE); configurdndose una restriccion, que aunque dada por el
legislador, esta lejos de ser respetuosa de la supremacia de la Constitucién y, por ende de
los derechos que tenemos ciudadanas y ciudadanos en el marco de un Estado

constitucional.

3.3 La apelacién como garantia jurisdiccional
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Se define a la garantia como la “seguridad o proteccion frente a un peligro o
contra un riesgo.”®* Bajo este concepto se entiende que la garantia constituye el
afianzamiento, seguridad o proteccion contra algo. Dentro de la lenguaje juridico y
muy particularmente en el derecho Constitucional se determina que ese «algo» son
derechos fundamentales de la persona.

Es posible sefialar que las garantias jurisdiccionales se establecen como:
“instrumentos para la defensa de los derechos de los individuos frente a su eventual
agresion por parte de otros individuos y sobre todo por parte del poder estatal; lo que
tiene lugar mediante el establecimiento de limites y vinculos al poder a fin de maximizar
la realizacion de esos derechos y de minimizar sus amenazas.”?*

Hoy en dia es indiscutible que la Constitucion como norma fundamental del
ordenamiento juridico establece a favor de las personas, no solo los derechos sino con
hacerlos efectivos, es decir, mecanismos para asegurar su vigencia.

Los planteamientos filosoficos que sirven de base para la institucionalizacion de las
garantias jurisdiccionales tienen como base la implementacion de los derechos
fundamentales en el sistema juridico. Se ha dicho con mucha razén que el amparo o
proteccion de los derechos son un asunto complejo que permite lograr la eficacia en
la de las normas constitucionales que los reconocen; de ahi que las garantias estan
dadas en funcién de una accion judicial, de manera que se define como ““una institucién
creada para la defensa de la Constitucion, en los casos particulares en que resulta afectada
la vigencia y también la supremacia de la constitucion.”?®

De manera general las garantias jurisdiccionales son mecanismos juridicos
establecidos por el legislador con la finalidad de proteger los derechos reconocidos
en la Constitucion y tratados internacionales, y demandar su proteccion; pero no basta
con el reconocimiento constitucional, el Estado debe dotar al ordenamiento juridico de

los medios e instituciones adecuadas, entiéndase es este sentido, (la creacion de érgano

#4Guillermo Cabanellas, Diccionario Juridico Elemental (Buenos Aires: Editorial Heliasta S.R.L., 2003),
345,

255 Marina Gascon Abellan, La Teoria General del Garantismo, (Espafia: Editorial Trotta, 2005) Péag. 21.
?® Henry Guillen Sosa y otros, Garantias Constitucionales, (Lima: Programa de Maestria en Derecho
Procesal y Administracion de Justicia. Escuela de Postgrado de la Universidad Catélica de Santa Maria,
2005), 234,
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jurisdiccional competente para su conocimiento, un procedimiento adecuado y dotandolo
de recursos efectivos), de tal manera que se pueda hacer efectivo tales derechos, y no solo
se queden en meros enunciados, es asi que las garantias jurisdiccionales atienden a la
preocupacion de alcanzar un nivel adecuado de proteccion de los derechos a través del
sistema de imparticién de justicia.

Definida la concepcion doctrinaria de las garantias jurisdiccionales ahora pasaremos
a analizar el recurso de apelacion y su alcance como garantia jurisdiccional.

El recurso de apelacion y en general todos los recursos, obedecen al afan de quien
ha visto desestimada su pretension o su demanda de obtener justicia que creen merecer; es
la apelacion una manifestacion de inconformidad con la decisién a la que un juez o tribunal
ha llegado, de cierta manera lleva intrinseco el deseo de protesta frente a la decision
judicial desfavorable a fin de que esta sea revisada.”>’ En esa linea, Couture manifiesta
que la apelacion es un acto de protesta, “que el instinto de desobediencia por parte del
perdedor, se sustituye en el derecho procesal por un instrumento técnico que recoge esa
misma protesta. El alzarse por sublevarse se sustituye por la alzada por apelar. La justicia
por mano propia se sustituye por la justicia de un juez mayor.”**® Por su parte Alberto
Hinostroza expresa que la apelacion es “[...] aquel recurso ordinario vertical o de alzada
formulado por quien se considerada agraviada con una resolucién judicial (auto o
sentencia) que adolece de vicio o error y encaminada a lograr que el 6rgano jurisdiccional
superior en grado al que la emitio la revise, realizando un nuevo examen de los hecho y del
derecho, proceda a anularla o revocarla, ya sea total o parcialmente, dictando otra en su
lugar u ordenando al juez a quo, que expida una nueva resolucién de acuerdo a los

considerandos de la decisién emanada del 6rgano revisor.”?*®

De tal manera el recurso de apelacion constituye un acto de rebeldia de quien se
siente perjudicado por decision a la que ha llegado el juez, solicitando que la misma sea

elevada y se ponga en conocimiento a un tribunal de mayor grado, para que éste la fiscalice,

27 Julio Picatoste Bobillo, Los Recursos y Otros Medios de Impugnacion en la Ley de Enjuiciamiento Civil
(Barcelona: Editorial Bosch S.A. 2009), 123.

%8 |bidem, 123.

2% Alberto Hinostroza, Medios Impugnatorios (Lima: Editorial Gaceta Juridica, 1ra edicién, 1999), 105.

101



realizando un examen de los hechos y el derecho en los cuales se funda la sentencia, en
virtud de los cuales proceda a revocarla, modificarla, dictar otra en su lugar o en su defecto

confirmarla.

3.4 Lanaturaleza del recurso de apelacion.

En lo referente a la naturaleza juridica del recurso de apelacion debe entenderse,
“como un recurso ordinario, es decir, que se admite ante la denuncia de cualquier vicio de
la resolucidn recurrida, sin que la ley prevea motivos determinados para su procedencia y
gue cuya inexistencia produciria la inadmisién. En apelacién pueden alegarse tanto vicios
formales en que haya incurrido la sentencia recurrida (vicios in procedendo), como vicios
cometidos en el analisis de fondo de la cuestion litigiosa (vicios in indicando).”?®® En el

mismo sentido Agustin Costa manifiesta en relacion al recurso de apelacién lo siguiente:

“... remedio procesal que tiene por objeto el control de la funcion judicial y se funda en una

aspiracion de mejor justicia, remedio por el cual se faculta al litigante agraviado por una

sentencia o interlocutora, a requerir un nuevo pronunciamiento de un tribunal
jerarquicamente superior para que, con el material reunido en primera instancia y el que
restringidamente se aporte en la alzada examine en todo o en parte la decision impugnada

como erréneamente por falsa apreciacion de los hechos o equivocada aplicacién o

interpretacion del derecho y la reforme o revoque en la medida de lo solicitado.”?**

En virtud de lo manifestado, la apelacion es un recurso ordinario, vertical, que tiene
por objeto impugnar la sentencia auto o resolucion que puso fin a la primera instancia, por
considerar que la misma adolece de vicios, para lo cual le solicita al juez (a quo) elevar la
contienda legal a un tribunal jerarquicamente superior, colegiado, para que esté fiscalice la
decisién, dando lugar a una segunda instancia, en la cual se examinando si se realiz6 una
correcta valoracion de los hechos y una debida aplicacion e interpretacion del derecho, y
proceda a revocarla, reformarla o en su defecto confirmarla. Es asi que la esencia misma

del recurso de apelacion busca la correccién de errores ya sean de hecho o derecho, en las

260 Fairen Guillen, EI Razonamiento de los Tribunales de Apelacién, en Pensamientos Juridicos (Madrid:
Centro de Estudios Ramon Areces, 1990), 41y 42.

26! Guido Tawil citando a Agustin Acosta en Recurso Ordinario de Apelacién ante la Corte Suprema de
Justicia (Buenos Aires: Ediciones Depalma, 1990), 40.
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que pudo a ver incurrido el juez de primer nivel, si se quiere es un control de actuacion de

los jueces en busca de una correcta imparticion de justicia.

3.5 Problemas constitucionales del proceso contencioso tributario en el Ecuador.

Hemos visto hasta aqui, como al recurso de apelacion se le atribuye un caracter
ordinario lo que implica, por decir lo menos, una amplia naturaleza; en esa perspectiva, se
ha analizado también por qué las actuaciones administrativas no pueden considerarse una
“instancia” en el sentido del accionar jurisdiccional. Tales aspectos lejos de reducirse a
una manifestacion del éambito especifico del procedimiento, estan directamente
relacionados con cuestiones constitucionales: la tutela judicial efectiva, la seguridad
juridica; la defensa o recurrir como garantias instrumentales del debido proceso se ven
involucradas; también la igualdad ante la ley. Incluso, la propia supremacia de la

Constitucion (sobre todo cuando, esa Constitucion es garantista) puede estar en entredicho.

Sabido es que, una de las manifestaciones méas importantes de la seguridad juridica
es la confianza legitima que debe generar el ordenamiento juridico en la sociedad. Ello
parece ser evidente en nuestra norma constitucional: leyes previas, claras, pablicas; pero
sobre todo, el respeto a la Constitucion. Desde tal perspectiva, la seguridad juridica
implica una interdiccion de la arbitrariedad, a través de dos mandatos: uno para la
administracion en cuanto sus actuaciones han de ser regladas por una norma con rango de
ley; y, otro para la ley en cuanto a la calidad con la que norma las actuaciones. Por lo
demas, el principio de supremacia del que goza la Constitucion (art. 424 a 426) establece

una exigencia de concordancia, no sélo formal sino también material, de las leyes.

La Constitucion de la Republica, al establecer el modelo de Estado, determina
que el Ecuador es un Estado constitucional de derechos vy justicia, ello implica que
la proteccion de los derechos y la realizacion de la justicia es una prioridad del Estado;
los oOrganos de administracién de justicia (Juzgados, Tribunales y Salas) deben
orientarse hacia tal finalidad. Para ello se instituye la administracién de justicia, pues a
través de los entes jurisdiccionales se controla la arbitrariedad, se evita la impunidad y se

tutela de los derechos. Pero, como la administracién de justicia no puede fundarse en el
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arbitrario de quien ejerce la jurisdiccion (juezas y jueces), sino que se instrumentaliza

mediante normas de caracter objetivo y procedimental.

La recaudacion fiscal en el pais es de transcendental importancia para las finanzas
publicas del Estado, teniendo en consideracion que esta actividad representa un gran
importe para el presupuesto general del estado, superando incluso a los ingresos petroleros.
El Estado a través de sus entes, ya sean; centrales (SRI), seccionales (Municipios y
Consejos Provinciales) o de excepcidn, y en virtud de las facultades que la ley les otorga
(determinadora, recaudara, sancionatoria, coactiva y reglamentaria), pueden incurrir en
errores o arbitrariedades que afecten o lesionen derechos o interés legitimos de los
contribuyentes o terceros, dando lugar a una contienda administracion contribuyente. Cabe
la pregunta ¢Cudl es el proceso establecido para resolver estas controversias? Tratandose
de la “justicia tributaria” el legislador ha establecido normas especificas para regular los

aspectos objetivos como los procedimentales.

Es el régimen procesal el que puede calificarse de excepcional. Ello puede
evidenciarse de una revision al revisar el Codigo Tributario, en particular el Libro 1l que
contiene las normas que regulan el “El Procedimiento Contencioso” al que deben
someterse las controversias tributarias. Estas normas determinan el desarrollo del proceso
contencioso tributario, el cual es de singulares caracteristicas, debido a la forma establecida
para la sustanciacion; puesto que se establece al Tribunal de lo Contencioso Tributario

como 6rgano de primera y Unica instancia.

Si bien es cierto el régimen instaurado para la resolucion de las controversias
tributarias, catalogado de especial en razén de que cuenta con principios propios de
caracter constitucional y legal, asi como la existencia de un cédigo adjetivo a la materia.
Los defensores argumentan también que al verse inmersos intereses econdmicos del
Estado, la solucion de este tipo de litigios debe desarrollarse de una manera mas pronta,
célere; para ello, la propuesta ha sido suprimir el recurso ordinario de apelacion limitado el
acceso a la segunda instancia, lo cual garantiza simplicidad y economia procesal. Sumado

a ello afirman que no existe vulneracion de la garantia jurisdiccional de recurrir, pues se
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prevé un recurso extraordinario de casacion para impugnar las sentencias o0 autos que

pongan fin al proceso dictados por el tribunal a quo.

Sin embargo, no se trata, como podria pensarse, de una excepcionalidad material (0
practica como dirian algunos) sino de una condicion sistematica, que desde hace muchos
afios viene determinada por la letra del legislador y secundada por uno que otro
“doctrinario”; todo ello bajo el argumento de la “especialidad”. Desde esa doctrina se dice
que “en el sistema de justicia especializada el trdmite de las acciones contenciosas
tributarias, es la ley adjetiva propia de la materia que regula los detalles de las diferentes
etapas del proceso, desde el por qué, cdmo, cuando, dénde y ante quien se proponen la

. . . . ., 262
acciones, y lo relativo a la prueba y hasta sentencia y su ejecucion.”

No se trata de negar aquella “especialidad . Pero apelar a que la especialidad es tal
porque asi lo regula una ley es un argumento vacio; una expresion que se usa mas para
justificar que para argumentar; es mas un simbolismo que, siquiera, una cuestion de
practica o materialidad. Desde tal perspectiva se entiende que lo especial viene

determinado por la ley, no porque la naturaleza de la materia asi lo exija.

Asi, el régimen de garantias (en sentido amplio) que rigen el proceso contencioso
tributario resulta considerablemente distinto respecto de otros procedimientos que se
sustancian ante los érganos de administracion de justicia ordinaria. Las normas aplicables
al régimen procesal se establecen, no sélo una diferencia notable sino se instituye un
régimen de excepcion; tal “diferencia” se escuda en la especialidad, pero esté lejos de ser

justificada, peor aun legitima.

Visto el tema desde la Optica constitucional, existe una contradiccion incluso con el
principio de igualdad, que determina una “obligacién [para] las ramas y érganos del poder

publico, obligacion consistente en tratar de igual forma a cuantos se encuentren en iguales

262 Teodoro Pozo ILLingworth en Jornadas por los 50 afios del Sistema Especializado de Justicia Tributaria en
el Ecuador (Quito: Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos 2010), 92.
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situaciones de hecho, asi pues deben ofrecer un tratamiento similar a todos cuantos se

encuentran en similares condiciones.”?%

Ante la realidad del procedimiento contencioso tributario, oportuno resulta
preguntarse ;Que validez —en el sentido de compatibilidad entre normas legales y
constitucionales— tiene la justicia especializada en materia tributaria? Una sugerente
respuesta a esta interrogante puede encontrarse en la jurisprudencia constitucional

colombiana, que dice:

La validez de una norma se refiere a su conformidad, tanto en los aspectos formales como en
los sustanciales, con las normas superiores que rigen dentro del ordenamiento, sean éstas
anteriores o posteriores a la norma en cuestion. Desde el punto de vista formal, algunos de los
requisitos de validez de las normas se identifican con los requisitos necesarios para su
existencia. Por regla general, las disposiciones que regulan la validez formal de las normas —
legales u otras- establecen condiciones mucho mas detalladas que éstas deben cumplir,
relativas a la competencia del 6rgano que las dicta, y al procedimiento especifico que se debe
seguir para su expedicién. Asi, por ejemplo, la validez de las leyes ordinarias presupone que
se hayan cumplido requisitos tales como la iniciacion de su trdmite en una determinada
camara legislativa, el transcurso de un determinado lapso de tiempo entre debates, su
aprobacion en menos de dos legislaturas, el cumplimiento de las normas sobre iniciativa
legislativa o el respeto por la regla de unidad de materia. Adicionalmente, como se dijo, la
validez hace relacion al cumplimiento de ciertos requisitos sustanciales o de fondo impuestos
por el ordenamiento; asi, por ejemplo, una ley determinada no podré desconocer los derechos
fundamentales de las personas.?*

La teoria general del derecho, también ofrece argumentos esclarecedores al respecto:
“(...) una norma es valida cuando puede ser identificada como perteneciente a un sistema
juridico porque cumple con las condiciones prescritas para ese tipo de normas, dado que las

normas de un sistema complejo no son todas de una sola clase y las condiciones pueden ser

de hecho son distintas para cada una de ellas.”*®

De su parte, Kelsen decia que “solo puede concebir una norma valida dentro de un

55266

sistema de normas valido,”™ se exige para su validez un conjunto de criterios; en primer

263 Sentencia de la Corte Constitucional Colombiana, T-547 de 1993, M, P, Alfonso Martinez Caballero.
Véase en http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1993/T-547-93.htm

%4Sentencia de la Corte Constitucional de Colombia, C-873-03, M, P Alfredo Beltran Sierra. VVéase en
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2003/c-873-03.htm

265 |_uis Prieto Sanchis, Apuntes de Teoria del Derecho, (Madrid: Editorial, Trotta, 2005), 74.

266 Hans Kelsen, La Teorfa Pura del Derecho (Buenos Aires: 4ta Edicién, traducida, Editorial Eudeba, 2009),
29.
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lugar, para que una noma se la considere valida, debe existir y permanecer a un sistema
juridico; en segundo lugar, la validez depende fundamentalmente de un criterio formal,
(procedimiento de la creacion); y, en tercer lugar, la validez de un sistema juridico significa
que se estd sujeto a las 6rdenes y mandatos de normas superiores de ese sistema.?’ Asi,
para que una norma tenga validez juridica, debe respetar y en ningln sentido vulnerar o
afectar los derechos de las personas; aplicado al ambito del procedimiento tributario
implica que no se pueda establecer uno de caracter excepcional, proscribiendo al

contribuyente a recurrir a una segunda instancia.

Claro que aqui no daremos cuenta de las condiciones formales para la validez de una

»268 tampoco de

norma, o “de que la norma haya sido creada por el 6rgano competente,
analizar las exigencias de caracter procedimental, “en el que haya sido observado el
procedimiento establecido para la creacion [de un] tipo [especifico] de normas.”*® Se trata
de evidenciar el vicio de caracter material que presenta una norma; cuestion que se lleva a
cabo mediante una comparacion, es decir, “para saber si una norma es contradictoria con lo
establecido en una norma superior, es preciso hacer no una, sino dos interpretaciones: de la
norma superior y de la norma inferior.”?’® A través de ese anlisis interpretativo puede
determinarse “la infraccion de esta exigencia [material, que] supone la invalidez de la

norma inferior por vicio sustantivo o de contenido.”*"*

La Constitucion reconoce que “recurrir el fallo o decision en todos los
procedimientos en los que se decida sobre sus derechos” es una de las garantias que
integran el debido proceso. En una perspectiva similar, la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos (Pacto de San José), reconoce el doble conforme en su (art. 8 inc. 2),
derecho sobre el cual la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha

establecido que no se circunscribe exclusivamente a la materia penal, sino que se extiende

27 Ambrosio L. Gioja, Validez, Eficacia y la Norma Hipotetica Fundamental en el Pensamiento de Hans
Kelsem, (Buenos Aires: Revista Electronica del Instituto de investigaciones, Universidad de Buenos Aires
2011), 3.

268 Hans Kelsen, La Teoria Pura del Derecho..., 76.

2% |bidem, 76.

279 |bidem, 78.

2’1 |bidem, 78.
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a materias extra-penales, (civiles, laborales, fiscales o de cualquier otro caracter). Tanto las
normas de instrumentos internacionales de derechos humanos, como su jurisprudencia
resultan de aplicacion en el Ecuador de lo previsto en los articulos 11.3 y 426 de la
Constitucién.””? Incluso, algin instrumento internacional establece que el derecho a los
recursos se hard conforme a la legislacion del Estado, lo que no significa que el legislador
sea libre para establecer o prescindir de un régimen de recursos, sino que la prevision del
recurso es obligatoria existiendo libertad de configuracién del legislador en la
configuracion del procedimiento; es decir, se trata del derecho al recurso efectivo

legalmente previsto.””

El debate en esta materia es amplio. Por ejemplo, en el Caso Berreto Leiva vs
Venezuela, el Estado venezolano manifestd que: “el Comité de Derechos Humanos de las
Naciones Unidas habia sefialado en el caso nro. 64 de 1979 contra de Colombia, que para la
determinacion del derecho a la doble instancia debe tenerse en cuenta el procedimiento

establecido en las leyes y no en el derecho mismo a apelar.”*"*

Frente a este argumento la Corte IDH expres6 que, si bien el Estado Venezolano
hace referencia al caso Consuelo Salgar de Montejo contra Colombia, resuelto por el
Comité de las Naciones Unidas (en Adelante Comité) érgano que se referia al art. 14.5 del

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,?”

(cuyo texto es similar al art. 8.2.h de
la Convencion Americana); en dicho caso el Comité resolvid: “el Comité considera que la
expresion conforme a lo prescrito en la ley que figura en el parrafo 5 del art. 14 del Pacto
no tiene por objeto dejar a discrecion de los Estados, la existencia misma del derecho a

apelar, porque los derechos son los reconocidos en el Pacto y no Gnicamente en la

272 Aristides Horacio Corti, Doble Instancia Judicial Ordinaria en las Materias Tributaria y Penal Tributaria,
(Revista Judicial Argentina Tomo 11 editorial la Ley, Buenos Aires, 2010), 507.

°73 Joan Pic6 | Junoy, Las Garantias Constitucionales del Proceso (Barcelona: Editorial Bosch, 1997), 40.

2™ Corte Interamericana de Derechos Humanos caso Berreto Leiva vs Venezuela, sentencia de 17 de
noviembre de 2009, serie C Nro. 206, parrafo 84.

275 pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP).- art. 14.5: Toda persona declarada culpable
de un delito tendra derecho a que el fallo condenatorio y la pena que se le haya impuesto sean sometidos a un
tribunal superior, conforme a lo prescrito por la ley.
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legislacion interna. Més bien, lo que ha de determinarse conforme a lo prescrito por la ley

es el procedimiento que se ha de aplicar para la apelacion.”"®

En fin, es preciso anotar que, la jurisprudencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos exige que el ordenamiento nacional prevea recursos efectivos, lo que
resulta cuanto menos dificil con el recurso de casacion, dadas las limitaciones dogmaticas
que caracterizan la naturaleza del recurso, de las previsiones legales y de la realidad
material. Debe tenerse en cuenta que la efectividad de la tutela judicial no sélo es cuestién
que compete a los jueces; pues éstos necesitan de un ordenamiento juridico idéneo para ello

y de recursos permanentes que permitan hacer realidad su rol institucional.

El sistema procesal debe velar por la efectividad de los derechos: en el &mbito
procesal, la presentacion de pruebas y su réplica, la contradiccion; la respuesta oportuna y
eficaz, no sélo de conformidad con la legislacion vigente sino con sujecion al ordenamiento
constitucional.>’" Hay que tenerse claro que si bien los legisladores de cada pafs gozan de
libertad de configuracién, también forman parte del sistema juridico los derechos
reconocidos en los instrumentos internacionales; asi el legislador tiene limites, en virtud de

que no le es permitido negar un derecho o una garantia que reconoce la Constitucion.

Pero, no solo las normas sobre derechos pueden servir de fundamento para
cuestionar la especialidad de la justicia tributaria como fundamento del régimen de
excepcion que le caracteriza; pues conviene aqui recordar que el (art.169) de la
Constitucion establece el principio de uniformidad procesal, el mismo que es reiterado en el
(art.18) del Codigo Organico de la Funcion Judicial. Ademas, debe tenerse en cuenta que
todas las ramas del derecho tienen un ley adjetiva acorde a sus necesidades, basta pasar una
mirada al ambito civil o laboral cuyos procedimientos se han unificado; incluso, en el art.
86 numeral 3 inciso segundo, dentro de las garantias jurisdiccionales determina que

“Las sentencias de primera instancia podran ser apeladas ante la corte provincial”.

27® Comité de Derechos Humanos, Caso Nro. 64 /1979, Consuelo Salgar de Montejo contra Colombia, 24 de
marzo de 1982, pérrafo 10.4.

2 \anesa Aguirre Guzmén, La tutela Judicial Efectiva como Derecho Humano: una Aproximacién a su
Concepcion y Situacién en el Ecuador, en Estado Constitucional de Derechos (Quito: Universidad Andina
Simon Bolivar, Ediciones Abya-Yala, 2010), 14.
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Puede decirse que estos derechos son afectados en forma directa; no obstante,
existen otros derechos cuya afectacion se produce de forma indirecta. Es el caso de la tutela
judicial efectiva, el cual “consiste en tener libre acceso a los Tribunales para solicitar de
éstos la tutela de un derecho subjetivo o de un interés legitimo y obtener una resolucion de
fondo fundada en Derecho, sea favorable o desfavorable, siempre que se cumplan los

59278

requisitos procesales,” " que se dirige a través de una demanda.

El derecho a la tutela judicial efectiva es claramente un derecho fundamental
contenido complejo y extenso. “Esta complejidad va dada en razon del amplio nimero de
vertientes o facetas que abarca (derecho de acceso a la jurisdiccion, derecho a una
resolucion de fondo, derecho a una resolucion fundada en derecho, derecho a los recursos,
derecho a la ejecucion, derecho a la invariabilidad e integridad de los pronunciamientos y
derecho a la tutela cautelar).””® “Por el cual la tutela judicial efectiva actiia como un

paraguas que refuerza la proteccion a otras garantias de naturaleza procesal.”?®°

Como se evidencia de alcance de la tutela judicial efectiva es muy extenso y
complejo, pero lo que aqui principalmente interesa es la faceta de acceso a los recursos
como manifestacion especifica del acceso a la justicia. Si se dice que la tutela judicial
comprende el “derecho a la jurisdiccion, que se conceptia como aquel que asiste a toda
persona para requerir del Estado la prestacion del servicio publico - administracién de

justicia-, para tutelar un derecho vulnerado.”*

En esa perspectiva, como ya lo hemos manifestado, tomando como referencia la
jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, son los Estados los
Ilamados a precautelar y garantizar los derechos y garantias de las personas, lo cual se
traduce en dotar al sistema procesal de recursos efectivos, con ello otorgando seguridad

juridica a los litigantes.

2’8 |gnacio Diez-Picazo Giménez, “Reflexiones sobre algunas facetas del derecho fundamental a la tutela
judicial efectiva” (Barcelona: Universidad de San Pablo CEU, s.a.), 26.

°" |bidem, 26.

280 Vanesa Aguirre, “El derecho a la tutela judicial efectiva: una aproximacion a su aplicacion por 10S
tribunales ecuatorianos”, Revista Foro No. 14 Quito, 2010, 15.

281 \/anesa Aguirre Guzman, La tutela Judicial Efectiva como Derecho Humano..., 13.
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Se debe considerar que en el caso ecuatoriano, en lo concerniente a materia
contenciosa tributaria y contenciosa administrativa, nos encontramos en un caso
excepcional en materia de recursos, debido a que a nivel constitucional se garantiza el
derecho recurrir una sentencia, y que esta sea revisada por un tribunal de jerarquia superior,

dando lugar a una segunda instancia.

Sin embargo, este precepto en la practica no puede ser aplicado, esto en virtud de
que este tipo de procesos se resuelven en Unica instancia; esta posicion puede ser entendida
y a su vez defendida desde la libertad de configuracién de la que gozan los legisladores,
entiéndase en la facultad para determinar los la configuracion de los recursos, “los
supuestos en los que procede y los requisitos que han de cumplirse en su formalizacion.”?®?
Tal posicion como ya lo hemos manifestado viene patrocinada por la especialidad de la
materia contenciosa tributaria, en virtud de que en este tipo de controversias estan inmersos
intereses economicos del Estado. Pero debemos manifestar que este trabajo investigativo no
pretende desvirtuar, ni mucho menos atacar la especialidad de la materia tributaria, lo que
aqui esta se busca es armonizar la normativa tributaria con los preceptos constitucionales,
es asi que nuestra propuesta no es favorecer al contribuyente ni muchos menos al Estado, lo
que aqui interesa es un contar con un proceso mas justo, mas garantista, para ambas partes,

en aras del debido proceso, la tutela judicial efectiva, el derecho a la defensa.

282 \/anesa Aguirre Guzman, La tutela Judicial Efectiva como Derecho Humano..., 15.
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Conclusiones

» Las actuaciones cuasijurisdiccionales si se quiere llamarlas asi, desarrolladas por la
administracion tributaria, mediante el procedimiento administrativo, estan lejos de
ser una actuacion jurisdiccion y por ello mal hariamos en catalogarlos como una
primera instancia, puesto que por su naturaleza y por la prohibicidn expresa de la
Constitucion de la Republica del Ecuador y del Cédigo Organico de la Funcion

Judicial no puede ser considerado como una instancia jurisdiccional.

« En la normativa Argentina para resolver las controversias en sede administrativa se
cuenta con el Tribunal Fiscal de la Nacion, drgano independiente de la
administracion tributaria, con potestad jurisdiccional, pese a ello, los legisladores

argentinos no lo consideran como una instancia jurisdiccional.

* En el ordenamiento juridico de Espafa, Argentina y Colombia, ha sido evidente la
intension del legislador en otorgar mayores garantias jurisdiccionales, puesto que
dentro de los procesos contenciosos tributarios se encuentran configurados recursos
ordinarios y extraordinarios, otorgando mayores posibilidades de corregir los

yerros cometidos por los tribunales de instancia.

» EI Codigo Tributario Ecuatoriano al establecer un proceso de sustanciacion
jurisdiccional excepcional al desarrollarse en Unica instancia, contandose solo con
el recurso extraordinario de casacion, se encuentra en contradiccion a la
Constitucion y a los tratados internacionales vulnerando el derecho a la defensa, al

debido proceso, a la tutela judicial efectiva y el derecho a recurrir.

» EIl Ecuador crea un nuevo paradigma, un aporte valioso a la ciencia del derecho en
materia tributaria, puesto que con la creacion de tribunales de lo contencioso
tributario al igual que Sala Especializada de Contencioso Tributario de la Corte

Nacional de Justicia, otorga un tratamiento especializado a los litigios en materia
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tributaria, a diferencia de lo que ocurre en Argentina, Espaiia, Colombia y

Uruguay.

La doble instancia permite mayores posibilidades de corregir posibles errores o
arbitrariedades, en las que pudiera haber incurrido el tribunal de instancia, es
sabido que la repeticion en grados permite un mayor control de accionar
jurisdiccional, dando como resultado sentencias mucho mas justas. Por lo dicho,
desde toda légica no es concebible aceptar sacrificar la justica por la celeridad, en

razon que a su naturaleza la hace propensa a cometer errores.

Recomendaciones

La implementacion del recurso ordinario de apelacion dando acceso a una doble
instancia jurisdiccional, no con el fin de retardar la justicia, ni mucho menos tener
un proceso mas engorroso, tampoco se busca otorgar un beneficio procesal a una de
las partes procesales, lo que se pretende es otorgar mayores garantias a los
litigantes, pues mediante la doble instancia se puede realizar un control amplio de

las actuaciones de los jueces de primer nivel.

Establecer un proceso jurisdiccional mas expedito, célere, menos trabado y mucho
mas agil, debido a que la solucién no esta en restringir recursos e instancias sino en

un proceso eficaz.

La creacién de un érgano de resolucién de controversias en sede administrativa con
caracteristicas similares a las del Tribunal Fiscal de la Nacién Argentino, esto es

independiente, imparcial y autonomo de la administracion tributaria.
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