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DERECHO TRIBUTARIO ADMINISTRATIVO

Capitulo 1
Enfoque General de la Tributacion

1. Generalidades.

Desde el momento en que el hombre comprendio las ventajas que le ofrecia unirse a
sus semejantes para formar una sociedad con intereses comunes, empezo a luchar para
lograr una convivencia pacifica, estableciendo un sistema politico que, aunque inicialmente
primitivo y basado en el liderazgo del mas fuerte, permitia al lider de la tribu o aldea
establecer normas que regirian la vida en comunidad.

Fue asi como el hombre entendié que la vida en comun representaba sacrificios por
parte de cada uno de sus integrantes, en beneficio de la propia comunidad que habia
formado. Sinti6 la necesidad de defenderse de los ataques o agresiones de otras sociedades,
de aplicar justicia contra aquellos que violaban las normas de convivencia pacifica, de
dirimir los conflictos entre los particulares y en fin, la necesidad imperiosa de establecer un
equipo de personas especializadas en defender el orden interno de la comunidad.

Esta situacion de sacrificio particular en beneficio de la sociedad, implicé que cada
miembro que la integraba tenia que aportar una parte de su trabajo o riquezas para engrosar
una caja o erario que serviria para cubrir los gastos que entrafiaban la proteccién de la
comunidad, la aplicacién de justicia y el mantenimiento del orden interno. Mas tarde, y en
la medida en que esta pequefia aldea fue creciendo y progresando, la caja o erario también
serviria para la construccion de carreteras, acueductos y otras inversiones de importancia
para el desarrollo econémico, asi como para el ofrecimiento de servicios de comunicacion,
salud y educacion. Este aporte realizado por cada miembro de la sociedad fue conocido
como tributo.

En vista de la importancia que el tributo revestia, tanto para el individuo que tenia la
obligacion de pago como para aquellos que tenian el deber de recaudarlo y gastarlo en
beneficio de la colectividad, fueron creandose normas de caracter imperativo que hicieron
de los tributos uno de los aspectos mas relevante de la historia de los pueblos.

Con el paso del tiempo y debido a que en muchos casos el recaudador pretendia
obtener mas recursos de los ciudadanos y éstos a su vez exigian menos recargos, sobretodo
en aquellos casos en que lo recaudado so6lo servia para satisfacer grandes fiestas, vestidos
y riquezas de los gobernantes y no para el bien de la comunidad, como era su objetivo,
surgieron graves desavenencias entre los miembros de la sociedad que motivaron feroces
revueltas sociales, derrocamientos de gobernantes y revoluciones que engendraron el
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nacimiento de nuevos ordenes juridicos, politicos y econdmicos, tales como la Revolucion
Francesa de 1789 y la Revolucion Soviética de 1917. A estos cambios se sumaron nuevas
doctrinas que, pregonando el establecimiento de un verdadero Estado de Derecho,
encausaron lo que mas tarde seria conocido como el Principio de Legalidad Tributaria, que
consagraba como estandarte maximo el adagio de que “no puede haber tributo sin ley que
lo establezca”, tomando como pardmetro el viejo principio romano de “Nulla poena sine
lege previa”, aplicado en su origen al derecho penal.

Es asi como el Principio de Legalidad Tributaria prohibe al gobernante establecer
tributos a su criterio, dejando esta potestad a la soberana y exclusiva voluntad del pueblo.
Este principio no solamente viene a llenar un vacio dentro del ordenamiento juridico,
tributario y administrativo, sino que el mismo es mantenido como un baluarte del derecho
sustantivo y consagrado en las mas avanzadas Constituciones de los paises civilizados.

Pero si bien el establecimiento de tributos implica que una persona debe pagar,
también entrafia la existencia de un cuerpo u érgano de la comunidad que se encargue de
recaudarlos, cumpliendo con el mandato que la ley le ha encomendado.

Existiendo de una parte un ciudadano que debe cumplir con la obligaciéon de
satisfacer la demanda tributaria de la comunidad y por otra parte un organismo recaudador
que debe cumplir con el mandato que expresa e imperativamente le ha ordenado la ley, es
I6gico pensar que en virtud de los tributos surge una relacion de caracter juridico-
administrativa entre el que esta obligado a pagar y aquel que esta obligado a recaudar. Esta
relacion da origen a una gran variedad de derechos y obligaciones de una y otra parte, que
el derecho debe armonizar en beneficio de un interés comdn: la justicia.

2. La Existencia de Tributos. Objetivos de su Creacion.

El Estado, al realizar la actividad financiera, requiere efectuar un conjunto de
operaciones tendentes a captar recursos para destinarlos a satisfacer las necesidades
publicas.

En el juego de estas actividades financieras se destacan tres operaciones basicas: a)
Obtener Recursos o Ingresos; b) Realizar Gastos o Egresos; y, ¢) Satisfacer las Necesidades
Publicas.

Para que el Estado exista como ente soberano, requiere de la manutencion de unas
fuerzas armadas encargadas de velar por el cumplimiento del orden interno y la defensa
exterior del pais, asi como tener organismos especializados a cargo de los cuales estara la
aplicacion de justificacion de justicia.
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Del mismo modo, el Estado proporciona servicios médicos, escolares, de
comunicacién, viviendas y otros, con la finalidad de satisfacer las necesidades de la
colectividad.

Para poder realizar las operaciones tendentes a satisfacer las necesidades publicas, el
Estado tendra que efectuar erogaciones monetarias, las cuales se regiran por el Proyecto de
Presupuesto y Ley de Gasto Publico, aprobada cada afio por el Poder Legislativo.

Sin embargo, para poder gastar es preciso contar con recursos. El Estado requiere de
ingresos para gastarlos en la construccion de escuelas, hospitales, carreteras, etc., que son a
penas una infima parte de toda una galaxia de necesidades publicas a satisfacer. Estos
recursos pueden ser obtenidos de varias fuentes, entre las cuales se citan: a) venta de sus
propiedades; b) donaciones; c) actividades empresariales del Estado; d) préstamos, ya sea
internos o externos; e) expropiaciones; f) tributos, y otros.

Sin menoscabado de las demas fuentes de recursos, los tributos son una de las
formas mas sanas que tiene el Estado para captar ingresos y destinarlos al cumplimiento de
sus fines, ya que las ventas de sus propiedades se terminan en algin momento, las
donaciones no siempre estan disponibles, el endeudamiento tiene un limite y un costo
peligroso, las expropiaciones originan desconfianza en la inversion privada y las
actividades empresariales del Estado tiende a reservarse a determinadas areas de la
economia.

De acuerdo con GIULIANI FONROUGE, los atributos “son una prestacion,
comunmente en dinero, exigida por el Estado en virtud de su poder de imperio, y que da
lugar a relaciones juridicas de derecho publico”. Por su parte, el Modelo de Codigo para
América Latina sefiala en su articulo 13 que “tributos son las prestaciones en dinero que el
Estado, en ejercicio de su poder de imperio, exige con el objeto de obtener recursos para el
cumplimiento de sus fines”. Analizando esta Ultima definicion de tributos, ROSS expresa
que la “potestad tributaria la ejerce el Estado a traves de la ley” y que su fuente juridica “es
la voluntad legal del Estado y no la voluntad de los obligados, aun cuando en el supuesto de
hecho previsto en la norma como generador de la obligacion, tenga ingerencia la voluntad
de los obligados”.

El objetivo fundamental de todo tributo es trasladar recursos desde el sector privado
al sector publico, partiendo del principio constitucional que expresa que todo individuo
debe contribuir en proporcion a su capacidad contributiva para las cargas publicas. Para
FAYA VIESCA la capacidad contributiva es consecuencia “de ciertas circunstancias
econdmicas, politicas y sociales, razon por la que estos supuestos o circunstancias facticas
han ido cambiando a través de la historia”.

Considera que ésta “descansa en la aptitud real de los particulares para soportar las
cargas tributarias”. No obstante, conviene aclarar desde ahora que la traslacion de recursos



Derecho Tributario Administrativo — Edgar Barnichta Geara

no es el Unico objetivo de los tributos, ya que en ocasiones éstos actlian como incentivos o
desincentivos a la produccion de bienes y servicios, como medidas de control, de
proteccion, de compensacion y otros.

Podria afirmarse que el pago de impuestos es el aporte econdmico que realiza cada
individuo para con la colectividad, efectuando a través de un érgano rector que es el
gobierno. Pero el gobierno central no es el unico organismo de la estructura estatal con
capacidad juridica de recibir ingresos tributarios, sino que también puede la ley consagrar
impuestos en beneficio de otras entidades publicas, como son los Ayuntamientos y
Municipios.

Sefiala BISCARETTI, refiriéndose a los tributos, “que tales prestaciones pueden
también imponerse por ciertos entes publicos, pero sélo cuando la ley, que atribuye tal
poder, indique los criterios idoneos para delimitar la discrecionalidad del ente impositor en
el ejercicio del mismo poder”. El articulo 85 de la Constituciéon Dominicana de 1966
consagra que “los Ayuntamiento podran, con la aprobacion que la ley requiera, establecer
arbitrios, siempre que éstos no colinden con los impuestos nacionales, con el comercio
inter-municipal o de exportacion, ni con la Constitucion o las leyes”, lo que implica que en
el pais podran haber tributos nacionales o municipales, pero siempre aprobados por la ley,
conforme al numeral 1) del articulo 37 de dicha Constitucion.

Los tributos pueden clasificarse principalmente en tres categoria distintas: a)
Impuestos; b) Tasas; y ¢) Contribucion Especial.

El impuesto, que es el tributo por excelencia, por lo cual ambos conceptos suelen ser
utilizados como sindnimos, se define como la presentacion pecuniaria exigida por el Estado
en razén de su poder de imperio, con caracter definitivo, indivisible y sin contraprestacion
particular, que sirve para atender las necesidades publicas. Se dice que relne caracteristicas
de definitivo, indivisible y sin contraprestacion, ya que es pagado sin esperar a cambio un
servicio particular y directo del Estado por parte de quien lo paga, sino que el Estado
devuelve esa prestacién en obras de interés general, donde el contribuyente no puede
determinar con exactitud en cual de las obras o servicios estatales fue utilizado su dinero.
Asi se cita, por ejemplo, el Impuesto sobre la Renta, los impuestos de importacion, etc.

La Tasa, por su parte, puede ser definida en la forma que lo hace el articulo 16 del
Modelo de Cdédigo tributario para América Latina, como “el tributo cuya obligacion tiene
como hecho generador la prestacion efectiva o potencial de un servicio puablico
individualizado en el contribuyente”. Esto es, en la tasa se trata del pago hecho al Estado
por un servicio que le es inherente a éste (solo el Estado puede realizar) y que le ofrece al
contribuyente que lo paga, en otras palabras, es el pago por un servicio.

Este tributo reune las caracteristicas de contraprestacion y divisibilidad, ya que
cuando el particular lo paga, el Estado le brinda a cambio un servicio directo y exclusivo,
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en el cual el contribuyente sabe que ese pago no es cobrado para financiar obras o servicios
generales de la sociedad, sino para costear un servicio especifico que se le esta brindando.
Asi sucede, por ejemplo, con los sellos de Rentas Internas que se le anexa a una solicitud de
disponibilidad de nombre comercial hecha por ante la Secretaria de Estado de Industria y
Comercio, en la cual se supone que el valor de esos sellos costearia el trabajo humano y de
material gastable utilizado para dar respuesta a la solicitud.

La Contribucion Especial, por su parte, constituye un tributo que es pagado por los
particulares en virtud de un beneficio estatal, real o potencial, que han recibido. La
principal de todas las Contribuciones es la llamada Contribucion de Mejoras, que consiste
en que los particulares que resulten beneficiados por obras de construccion realizadas por el
Estado, deben responder ante éste con una parte proporcional de los beneficios recibidos.
Es el caso, por ejemplo, de los terrenos que se benefician por la construccion de una
carretera 0 presa hidroeléctrica, cuyo valor se incrementa (plusvalia) por motivo de esa
construccion y donde todos los gastos han sido cubiertos por el Estado. En estos casos el
Estado puede establecer un tributo exigiéndoles a los particulares beneficiados una
prestacion, que generalmente consiste en una parte de las tierras cuyo valor se ha
incrementado.

Si bien es cierto que constituye una responsabilidad esencial del Estado satisfacer las
necesidades basicas de la sociedad, dotando al pais de los mecanismos e instrumentos
esenciales para su desarrollo integral, no menos cierto es el deber de cada ciudadano de
aportarle al Estado esos recursos.

Si no se provee al Estado de los medios econdmicos suficientes para que éste pueda
satisfacer las necesidades colectivas, tampoco se tiene derecho a exigir que cumpla con sus
responsabilidades, ya que el gobierno es sélo un reflejo y consecuencia del pueblo. El
articulo 9, literal ¢), de la Constitucion de la Republica de 1966, es claro al consagrar como
un deber ciudadano “Contribuir en proporcion a su capacidad contributiva para las cargas
publicas”. Ya HOSTQOS, en su celebre obra Moral Social, expresaba el deber cada
individuo para con su sociedad, pregonando que “No ha hombre mas fuerte que el hombre
que cumple con su deber”.

Los tributos son fuente de desarrollo econdmico. Los aportes que realizan un
contribuyente son devueltos en obra de bien social que repercuten en el progreso del pais.

Debido a su naturaleza prolongada, los impuestos constituyen ingresos ordinarios
que en forma continua proporcionan al Estado recursos para que éste exista y cumpla con
sus objetivos. Ademas, sirven de base para la realizacion de politica econdmica mediante la
aplicacion de técnicas tributarias coherentes y predeterminadas.

En economias como la de Replblica Dominicana, los impuestos no solamente
pueden catalogarse de necesarios, sino de imprescindibles, por cuanto representa parte
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integral del desarrollo econdémico del pais y sostén de las actividades financieras del
Estado.

Naturalmente, para que los tributos puedan lograr el cometido de su creacion, se
precisa que sean la expresion clara y definida de una politica coherente, con una
estructuracion adecuada y con efectos previamente delimitados.

En sintesis, puede decirse que los impuestos existen con un objetivo definido: ser
fuente de recursos para el sector publico y servir de base para el desarrollo de sectores o
regiones de interés nacional.

3. El Principio de Legalidad Tributaria.

En la época del imperio romano, fuente inagotable de sabiduria juridica, se cre6 una
méaxima que aun perdura en nuestro derecho: “Nulla poena sine lege previa”.

Este principio sirvio de base para consagrar en materia impositiva lo que se conoce
con el nombre del principio de legalidad tributaria, el cual declara que “no hay tributo sin
ley que lo establezca”.

El objetivo fundamental de este principio de legalidad es el de ofrecer ciertas
garantias a los ciudadanos frente a cualquier acto injusto que en relacién con esta materia
pueda ejercer un funcionario, 6rgano o entidad de la Administracion Publica.

Conocido es que todo individuo debe “contribuir en proporcién a su capacidad
contributiva para las cargas publicas” (Art. 9. inciso e), de la Constitucion), de donde
desprende la validez juridica, social y econdmica de los impuestos. Sin embargo, para que
el Estado pueda establecer tributos, es preciso que cumpla con el procedimiento
previamente determinado por la ley.

Por simple deduccion y argumento a contrario, el principio de Legalidad Tributaria
debe entenderse en su sentido més amplio para afirmar no sélo que no hay tributo sin ley
que lo establezca, sino que tampoco pueden concederse exenciones fiscales mas que en los
casos Yy formas previstas por el texto legal.

En los primeros asomos de libertad del pueblo dominicano ya se tenia una
concepcion clara y moderna del Principio de Legalidad Tributaria. En efecto, en el articulo
56 de la Constitucion de 1844, mejor conocida como Constitucién de San Cristobal, se
expresaba que “El tribunado tiene, como el Poder Ejecutivo y el Consejo Conservador, la
iniciativa de todas las leyes y exclusivamente la de las relativas; Primero: A los impuestos
en general”, dando a entender que los impuestos se establecian por leyes. Pero mas claro
aun el articulo 172 de la misma cuando consagraba textualmente que “Ningun impuesto se
puede establecer bajo pretexto alguno sino por una ley”.
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Con respecto a las exenciones tributarias la Constitucion de San Cristébal también
legislo, estableciendo en su articulo175 que “No puede establecerse privilegio alguno en
materia de impuestos” y en su articulo 176 que “las excepciones o disminucion de
impuestos han de ser hecha por la ley”.

En vista del caos economico que imperaba en la naciente Republica y las graves
hostilidades a que nos sometia el invasor haitiano, la Constitucion de 1844 tuvo que adoptar
medidas juridicas para implementar un nuevo orden. En su Titulo Adicional, encuadro el
articulo 211 que establecia que “los Cuerpos Colegiadotes deberan acordar en su primera
sesion legislativa la siguientes leyes: Deécima: Sobre la total extincion de tributos,
capellanias, vinculaciones y demas censos perpetuos, bajo cualquier denominacién que se
hallen instituidos”. A este respecto, son oportunas las palabras de RODRIGUEZ
DEMORIZI cuando sefiala, refiriéndose a este articulo 211, que “es bien significativo el
empefio de nuestros primeros legisladores en resolver los problemas econdmicos, en
organizar las finanzas dominicanas”.

En la propia Constitucion de la Republica de 1966, actualmente vigente, aun quedan
rezagos de aquellos principios tributarios. En efecto, en el inciso a) de su Articulo 37, se
expresa como una atribucion exclusiva del Congreso Nacional, “establecer los impuestos o
contribuciones generales y determinar el modo de su recaudacion e inversion”. Por lo tanto,
cualquier tributo no establecido por una ley dictada por el Congreso Nacional, es nulo,
inaplicable y carente de todo efecto juridico.

Del mismo modo, en su Articulo 110 la Constitucidén de 1966 establece que “no se
concedera ninguna exencion, ni se otorgara ninguna exoneracion, reduccion o limitacion de
impuestos, contribuciones o derechos fiscales o0 municipales, en beneficio de particulares,
sino por virtud de la ley. Sin embargo, los particulares pueden adquirir, mediante
concesiones que autorice la ley, 0 mediante contratos que apruebe el Congreso Nacional, el
derecho irrevocable de beneficiarse, por todo el tiempo que estipule la concesion o el
contrato, y cumpliendo con las obligaciones que la una y el otro les impongan, de
exenciones, exoneraciones, reducciones o limitaciones de impuestos, contribuciones o
derechos fiscales o municipales incidente en determinadas obras o empresas de utilidad
publica, o en determinada obras o empresas, hacia las que convenga atraer, para el fomento
de la economia nacional, o para cualquier otro objeto de interés social, la inversion de
nuevos capitales”.

De lo dicho se deduce que el establecimiento de impuestos o exenciones sélo puede
hacerse mediante las leyes o contratos aprobado por el Congreso Nacional y que, asimismo,
cualquier modificacion o limitacion a una de estas leyes o contratos, mediante reglamentos,
decretos, normas o resoluciones, constituyen una violacion a los preceptos constitucionales
y por tanto acarrea su inmediata nulidad.
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Pero la Ley no solamente debe limitarse a crear el tributo, sino también a consagrar
el presupuesto de hecho, quién debe pagar el tributo y cuanto debe ser pagado. Es decir, la
Ley debe dejar bien establecido que si ocurre tal o cual hecho, tal persona debe pagar y la
cantidad a pagar seria tal o cual. Estos requisitos no pueden ser delegados en otros
organismos ni fijarse por decretos o reglamentos.

Por su parte, requisitos como: Cuando, donde y como debe pagarse, son
generalmente dejados a la potestad reglamentaria del Poder Ejecutivo o la Administracion,
conforme a las previsiones que dispone la Ley.

Algunas doctrinas consideran que es posible, dentro del marco del Principio de
Legalidad Tributaria, que el Poder Legislativo fije una tasa o alicuota (monto a pagar)
mavil, estableciendo un minimo y un maximo a aplicar, y que la ley le otorgue faculta al
Poder Ejecutivo para mover (subir o bajar dentro del margen previamente establecido) y a
Su juicio, esa tasa o alicuota, sobre todo en época de crisis econdémica, donde se requiere de
politica flexibles para actuar de acuerdo con el momento.

4. La Administracion Tributaria y el Cumplimiento del Mandato Legal.

La Ley pone a cargo de un organismo del Estado el deber de recaudar los valores
adeudados al fisco, una vez que se ha producido el presupuesto de hecho que ella misma ha
contemplado.

De conformidad con la politica de division de los poderes de Montesquieu, adoptada
en la mayoria de los Estados modernos, al Poder Legislativo le corresponderia crear las
leyes y el ordenamiento juridico que regira la nacion; el Poder Ejecutivo se encargaria de
aplicar o ejecutar esas disposiciones legales; y, un tercero, el Poder Judicial, estaria
dispuesto a sancionar las violaciones hechas al sistema juridico.

Cuando el Congreso Nacional o Poder Legislativo crea un impuesto, corresponde al Poder
Ejecutivo y sus dependencias la correcta aplicacion de ese tributo, el cual es un mandato
encomendado por el propio sistema juridico imperante.

La Administracion Publica, cuya maxima autoridad lo es el Presidente de la
Republica como representante superior del Poder Ejecutivo, como se vera con detenimiento
mas adelante, debera velar por el cumplimiento del mandato legal y por ende acatar la
decision legislativa de establecer tributos, desplegando los recursos técnicos, humanos y
econdmicos necesarios para cumplir eficientemente el mandato encomendado.

La Administracion realiza su actividad a través de los servicios puablicos y se
manifiesta a través de sus 6rganos competentes. ES muy importante, como se estudiara es
su oportunidad, no confundir la Administracion Publica con el Poder Ejecutivo, ya que ésta
es solo uno de sus organos dependientes. En efecto, el Presidente de la Republica es a su
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vez el Presidente del Poder Ejecutivo y la autoridad méxima de la Administracion Publica,
pero al mismo tiempo es el jefe supremo de organismos que no pertenecen a la
Administracion, tales como las fuerzas armadas y el ministerio publico. Por consiguiente,
del Poder Ejecutivo dependen varios organos, dentro de los cuales figura la Administracion
Publica, que a su vez se fracciona en otros muchos organos dependientes que coaccionan
para un mejor desempefio de la funcion administrativa.

En vista de la complejidad, y a la vez importancia, que revisten los tributos dentro de
un sistema econdémico capitalista, se ha considerado la convivencia de crear organismos
especiales de la Administracion Publica, enmarcados dentro de ella, especializados en
materia de impuestos, cuya Unica finalidad es la de aplicar correctamente la encomienda
legal de recaudar, para lo cual deberd contar con un cuerpo de técnicos capacitados y
recursos econdémicos.

Este cuerpo recaudador, mejor conocido como Administracion Tributaria, es, tal y
como su nombre lo indica, el organismo de la Administracion Publica encargado de
administrar correctamente la recaudacion del tributo, mediante el uso de las potestades o
facultades que le otorga la Ley, y el cumplimiento fiel de los deberes y obligaciones que
ésta sefiala.

Es importante recalcar, pues, que el objetivo esencial de la Administracion
Tributaria es el de administrar los tributos, recaudarlos, y no el de trazar la politica
tributaria, cuya funcion corresponde a la politica econdmica nacional que encauce el
Presidente de la Republica y sus ministros, ni tampoco el de crear, modificar o sustituir
tributos, faculta esta ultima exclusiva del Poder Legislativo.

Capitulo 11
Derecho Tributario Administrativo

1. La Relacion Juridica Administrativa y el Derecho Tributario Administrativo.

Cuando se crea un tributo, ya se trate de impuesto, tasa o contribucion, hay una
persona, llamada contribuyente, que estara obligada a pagar al Estado una prestacion en
dinero o especie (Obligacion Tributaria) y una entidad u organismo que estara encargada en
virtud de la Ley, de recaudar ese tributo, denominada Administracion Tributaria.

Basado en lo anterior, es l6gico pensar que en virtud de los tributos se crea una
relacion entre la Administracion Tributaria (sujeto activo de la obligacion) y los
contribuyentes o administrados (sujetos pasivos de la obligacion), Ilamada relacion juridica
tributaria. Como dice FAYA VIESCA “el fisco, de manera imperativa y unilateral, y por el
simple ejercicio de sus atribuciones, crea un nucleo de relaciones juridicas tributarias por el
solo hecho de aplicar un impuesto”.
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Esta relacion entre fisco y contribuyente que surge a consecuencia de la tributacion,
posee un caracter juridico, por cuanto no es moral ni social, sino creada por la Ley. A su
vez, tiene una naturaleza juridica personal que refleja derechos y deberes tanto para la
Administraciébn como para el administrado, aln cuando los impuestos recaigan sobre
propiedades u otros derechos reales.

Se dice que este vinculo juridico que nace en virtud de la obligacion tributaria y que
une al contribuyente con la Administracion, crea no solo relaciones tributarias, sino
también administrativas, por cuanto una de las partes es justamente la Administracion
Publica.

ROSS, al definir la relacion juridica tributaria como “el conjunto de derechos y
obligaciones correlativas que se originan como consecuencia del ejercicio del Poder
Tributario”, entiende que ésta puede asumir varias formas o aspectos: a) Obligacion
tributaria sustantiva cuyo objeto es la prestacion de un tributo o pago del impuesto; b)
Obligacion de la Administracion de restituir el pago indebido o en exceso; c¢) Obligaciones
0 deberes formales coadyuvantes al cumplimiento de las obligaciones tributarias
sustantivas, o sea el pago del tributo; d) Relaciones derivadas de la infraccidn a las normas
tributarias; y, e) Relaciones de caracter procesal, que surgen fundamentalmente de las
controversias o discusion con la Administracion respecto de la existencia o determinacién
de obligaciones tributarias y al cumplimiento forzado de la obligacion tributaria o de la
sancién pecuniaria en mora.

En vista de que en la Republica Dominicana se vive en un Estado de Derecho, al
menos en principio, las relaciones entre gobernantes (gobierno o administracion) vy
gobernados (ciudadanos o administrados) se encuentran regidas por todo un ordenamiento
juridico que impide, desde el punto de vista legal, los abusos y arbitrariedades que puedan
cometerse contra los particulares. Este orden juridico garantiza a la vez a los contribuyentes
la pulcritud y legalidad de los procesos administrativos, mediante el uso de procedimientos
reglados y el control de los actos de la Administracion a través de los recursos.

Esta relacion juridico-administrativa que surge a consecuencia de la obligacion
tributaria es lo que da origen a la union de normas del Derecho Administrativo y el
Derecho Tributario, que se funden para brotar un Derecho Tributario Administrativo,
encargado de estudiar las consecuencias legales y administrativas que nacen en razon de
este vinculo.

De acuerdo con GARCIA MULLIN, el Derecho Tributario Administrativo trata de
“la parte del Derecho Publico que regula la ejecucion de las funcion administrativa” y es
definido por ROSS como “el conjunto de normas que disciplinan los derechos y
obligaciones de la Administracion Tributaria y de los administrados, y que tienen por
objeto coadyuvar en el cumplimiento de la obligacion tributaria sustantiva”.
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ROSS afirma, ademas, que las obligaciones que se desprenden de la relacién juridica
tributaria “colocan a los sujetos pasivos de ellas —que son todos los administrados- en la
necesidad de hacer o0 no hacer determinados actos o actuaciones, o tolerar su ejecucion por
parte de la Administracion Tributaria, con el objeto de colaborar con ésta en la
administracion, fiscalizacion y cumplimiento de las obligaciones tributarias”. Expresa que
el conjunto de estas obligaciones y deberes formales conforman la parte del Derecho
Tributario que la doctrina denomina Derecho Tributario Administrativo.

2. Relacion del Derecho Tributario Administrativo con Otras Ciencias.

Antes de proceder a relacionar el Derecho Tributario Administrativo con otras
ciencias, principalmente juridicas, hay que tener claro que el Derecho Tributario constituye
un derecho auténomo, con caracteristicas propias que lo distinguen, y no una simple rama
del Derecho Administrativo, que norma las relaciones entre los 6rganos del Estado y entre
éstos y los particulares, o del Derecho Financiero, que trata sobre el conjunto de normas
juridicas que regulan actividad financiera del Estado, como pretenden encuadrarlo ciertos
autores.

El Derecho Tributario posee sus propias normas sin tener necesidad de recurrir o
someterse a otras normas juridicas, principios o conceptos de otros derechos, ain cuando
mantenga una estrecha relacion con algunos de ellos.

Si bien puede afirmarse que el Derecho Tributario surgi6 de las entrafias del Derecho
Administrativo, no menos ciertos es que este ultimo se centra mas en el estudio del &mbito
fiscal general del Estado y de las relaciones administrativas de los distintos organos de
gobierno entre si y de éstos con los particulares, mientras en el campo tributario fueron
surgiendo especialidades claras y concretas que urgieron la necesidad de crear un derecho
distinto Administrativo, que se encargara de regular todo lo concerniente a la tributacion.
Este derecho especial y auténtico es el Derecho Tributario.

Es por esta autonomia del Derecho Tributario que hay que verlo como un derecho
con caracteristicas propias, independiente de los otros derechos.

Debido a que el Derecho Tributario abarca el estudio de todas las manifestaciones
juridicas que se relacionan con la tributacion, éste ha tenido que dividirse en varias ramas
para comprender los diversos aspectos juridico-tributarios que se originan como
consecuencia del fendmeno de la tributacion. Asi, se habla de un Derecho Tributario
Especial, que “comprende las normas de aplicacion especial y especifica para cada tributo”,
citado a ROSS; de un Derecho Tributario Constitucional, que disciplina la soberania
impositiva; de un Derecho Tributario Sustantivo, que estudia obligacion de pago del
tributo; de un Derecho Tributario Represivo o Penal, que regula las infracciones tributarias
y sus sanciones; de un Derecho Tributario Internacional, que analiza la soberania
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impositiva de los distintos paises, tratando de evitar o atenuar la doble imposicién
internacional; y finalmente, un Derecho Tributario Administrativo, encargado de regular los
derechos, deberes y obligaciones de la Administracion Tributaria y los particulares.

Por lo tanto, es preciso entender que el Derecho Tributario Administrativo es solo
una rama del Derecho Tributario, que disciplina la relacion juridica-tributaria-
administrativa que surge a consecuencia de la tributacion y que no puede ser encajado
dentro de otras ciencias juridicas.

El Derecho Tributario Administrativo, a su vez, mantiene estrecha vinculacion con
otros derechos o ciencias. En primer lugar hay que sefialar su relacion directa con las otras
ramas del Derecho Tributario y con el Derecho Administrativo, cuyas esencias se unan para
forjar este nuevo ordenamiento juridico.

Mantiene, igualmente, estrecho vinculo con la llamada Ciencia de la Administracion,
que se encarga del estudio de las mejores alternativas para la organizacion de los érganos
de la Administracion Publica. Se relaciona también con el Derecho Constitucional, sobre
todo por las disposiciones de este orden referentes a los Principios de Legalidad Tributaria
y Administrativa, que se estudiaran posteriormente con amplitud y por las limitaciones a la
imposicién y soberania fiscal.

El Derecho Tributario Administrativo mantiene a su vez relacion con el Derecho
Civil, como fuente supletoria y reguladora de situaciones no previstas y, en fin, de una u
otra manera, con los distintos derechos publicos y privados que componen el sistema
juridico.

Capitulo 111
La Administracion Publica

1. Generalidades

En un principio, y dentro del marco de la division de los poderes del Estado, la
Administracion Publica se identifica con el Poder Ejecutivo y los 6rganos dependiente de
éste. Es posteriormente, con el afianzamiento del Estado de Derecho, cuando gran parte la
doctrina le concede a la Administracion el estatus de persona juridica, con libertad y
capacidad legal para actuar, pero sujeta a ciertas condiciones y requisitos.

En vista de que la Administracién Publica ha sido concebida bajo la idea de ser un
ente capaz de ofrecer servicios publicos a los ciudadanos, resulta obvio deducir que la
misma debe estar conformada mediante una estructura organizada que le permita su
funcionamiento.
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A través de sus actividades normales la Administracion Puablica puede crear,
modificar o extinguir derechos u obligaciones de los particulares, mediante simple actos
unilaterales, sin necesidad de ser autorizada mas que por la Ley. En muchos casos y seguin
el régimen juridico de cada pais, sus decisiones se presumen validad y tienen caracter de
titulos ejecutorios, comparables a actos notariales o sentencias, las cuales puede también
ella misma ejecutar, sin requerir para sus actuaciones de una orden previa de un organismo
judicial.

Pero todo este amplio mundo de la Administracion Pdblica debe contar con una
estructura funcional que le permita manifestar su voluntad de manera coherente y
organizada. Debe tener Organos que la representen y titulares que puedan actuar en su
nombre, asi como normas que regulen las relaciones de estos organismos con los
particulares y las relaciones interorganicas de los distintos entes de la Administracion.

Para regir las relaciones que existen entre los érganos de la Administracion y entre
éstos y los particulares, se ha creado todo un ordenamiento juridico especializado, llamado
Derecho Administrativo, también conocido como el Derecho de las Administraciones
Publicas, que se encarga de estudiar las relaciones juridico-administrativas que se derivan
de las funciones de la Administracion, ya se trate de las relaciones entre  Administracion y
administrado (particular) o entre diferentes Organos de ésta.

Finalmente cabe sefialar que en virtud del vinculo juridico-administrativo que nace
por efecto de la obligacion tributaria y que relaciona al fisico (6érgano especializado de la
Administracién Publica) y al contribuyente (particular), en esa misma medida se relaciona
el Derecho Administrativo con el mundo de la tributacion y especificamente con el
Derecho Tributario.

2. Gobierno, Poder Ejecutivo, Administracion Publica y Administracion Tributaria.

En vista de la importancia que reviste ubicar correctamente la Administracion
Publica, y dentro de ella a la Administracion Tributaria, como parte de la estructura
organizacional del Estado, conviene aclarar ciertos conceptos que tienden a prestarse a
confusion, aun entre los estudiosos del Derecho Administrativo y la Ciencia de la
Administracion.

De acuerdo con BISCARETTI, el “gobierno esta constituido por el conjunto de los
individuos o, méas exactamente, por el conjunto de las instituciones, o de los 6rganos, que
rigen el Estado”. Por consiguiente, todos los oOrganos estatales, lldmense Camara de
Diputados, tribunales administrativos o judiciales, Poder Ejecutivo, Secretarias de Estado u
otros, forman parte del gobierno.

El Poder Ejecutivo es tan s6lo una parte integral de todo ese aparato organizacional
denominado gobierno y a quien corresponde velar por la fiel ejecucion de las normas
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legales. Este Poder Ejecutivo estd compuesto por el Presidente de la Republica, quien lo
preside, y por los Secretarios de Estado y cuerpos de asesores. Es el érgano del gobierno
que realiza la Funcion Ejecutiva dentro de los tres poderes del Estado, que, como dice
BISCARETTI, “no se cifie a abarcar las diversas actividades realizadas para ejecutar las
leyes, sino también, mas especificamente, indica toda la compleja y multiforme accion
desarrollada, sin interrupciones, por el Estado para alcanzar los propios fines inmediatos y
concretos”.

Siguiendo con BISCARETTI, la Funcion Ejecutiva se distingue en: a) Funcién
Administrativa, con la cual el Estado dirige, a cada momento, y anima los innumerables y
pequefios mecanismos de su organizacion; b) Funcion Politica o de Gobierno, la cual se
explica por medio de los llamados actos politicos o de gobierno, con los cuales los érganos
estatales realizan las medidas de importancia mas vital para la actividad interna y externa
del mismo Estado, como: nombramientos de miembros del gobierno, tratados
internacionales, declaratorias de guerra y otras.

En consecuencia, podria afirmarse que el Poder Ejecutivo realiza dos funciones
esenciales: a) Politica 0 Gubernativa, a través de la cual ejecuta medidas de Estado, que
competen a su estructura politica y soberana, para lo cual dictara los llamados Actos de
Gobierno; y, b) Administrativa, que segin AMIAMA “se manifiesta por actos sucesivos,
aislados e individuales, esto es, relativos en cada caso a una cuestion concreta y
determinada” y a través de la cual el Estado procura el cumplimiento de sus fines, mediante
el dictamen de los llamados Actos Administrativos.

La Administracion Publica, por su parte, es el conjunto de drganos e individuos a
través del cual se realiza la Funcion Administrativa, que compete el Poder Ejecutivo. Es un
6rgano dependiente de éste. EI Poder Ejecutivo tiene a su cargo y subordinacion varios
6rganos del gobierno y la Administracion Publica es s6lo uno de ellos, independiente a su
vez de otros 6rganos gque también dependen de este Poder, como son las fuerzas armadas y
el ministerio publico. El jefe maximo de la Administracion Publica es el Presidente de la
Republica, quien también ostenta la suprema representacion del Poder Ejecutivo.

Algunos autores, entre los que se cita a TRONCOSO, AMIAMA y MUESES,
pretenden establecer que la Administracion Publica no es una funcion dependiente y
exclusiva del Poder Ejecutivo, sino que por el contrario, es un complejo en el cual
participan todos los poderes del Estado, entendiendo que no corresponde exclusivamente a
ninguno de los tres poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), sino que la comparten los
tres.

En apoyo de esta tesis de que la Administracion Pablica abarca todos los poderes del
Estado, argumentan que el Poder Legislativo no tiene Unicamente la funcion de dictar leyes,
sino que también conoce de ciertas materias administrativas, como serian otorgar
pensiones, aplicar penas disciplinarias a sus miembros, nombrar sus propios funcionarios y
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empleados y otras, y que por su parte el Poder Judicial tambien realiza funciones
administrativas cuando traslada jueces e impone contra estos sanciones disciplinarias. Los
que asi piensan, concluyen afirmando que los tres poderes del Estado, al pertenecer a la
Administracion Publica, son aptos para dictar actos administrativos.

Lo cierto es que esta tesis es equivoca y adolece de fallas sustanciales. En efecto, la
Administracion Pablica es una y depende directamente del Presidente de la Republica,
quien a su vez es Presidente del Poder Ejecutivo. La funcién Administrativa, que es
ejercida por la Administracion Publica, es exclusiva del Poder Ejecutivo y por tanto no
compete a ningun otro poder del Estado.

Los poderes Legislativo y Judicial, a la vez que el Ejecutivo, son organos del
gobierno, donde cada uno realiza una funcion estatal particular dentro de la estructura de
division de los poderes implantada en el Estado moderno. Al Poder Ejecutivo le
corresponde la Funcion Ejecutiva, que, como se dijo, distingue entre la Funcién
Administrativa (ejercida por la Administracion Publica y presidida por el Presidente de la
Republica) que se manifiesta a través de los actos administrativos, propiamente dichos, y la
Funcion Politica por la cual se realizan los actos de gobierno. Al Poder Legislativo le
compete establecer las leyes 0 normas del ordenamiento juridico nacional, mientras que al
Poder Judicial le corresponde sancionar las violaciones a ese orden juridico, resolviendo los
litigios que se presente. No obstante, esta division de los poderes del Estado de
Montesquieu no es tan estricta en el Estado contemporaneo, y es normal observar una
interdependencia entre la trilogia.

Cuando los miembros del Poder Legislativo o Judicial conocen de ciertas materias
administrativas, como aquellas mencionadas con anterioridad, y externan su voluntad
respecto de ellas, solo estan realizando actuaciones u operaciones de caracter administrativo
y no verdaderos actos de la Administracién Publica, es decir que no estan dictando actos
administrativos. En efecto, para que un organismo del Estado pueda emitir actos
administrativos, requiere del elemento esencial de pertenecer a la Administracion Publica y
ni el Poder Legislativo ni el Poder Judicial forman parte de la Administracion, sino sélo del
gobierno.

La Constitucion dominicana de 1966 es clara y precisa respecto de la separacion de
los poderes del Estado y de que soélo el Poder Ejecutivo pertenece la Administracion
Publica. En su articulo 55 sefiala que “el Presidente de la Republica es el jefe de la
Administracion Pablica” y que a él corresponde “nombrar los Secretarios y Subsecretarios
de Estado y los demas funcionarios y empleados publico cuyo nombramiento no se atribuya
a ningln otro poder u organismo autbnomo”.

De aceptar la tesis que argumenta que el Poder Legislativo y el Judicial forman parte

de la Administracién Pablica, habria que deducir que el Presidente de la Republica es el
jefe de estos poderes, conforme al indicado articulo 55, lo cual seria incongruente y
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contrario a la propia Constitucion, que adopta la posicién politicas de divisién de los
poderes.

Por otra parte, el articulo 61 de la Constitucion dominicana es también claro al
consignar que “para el despacho de los asuntos de la Administracién Pdblica habra
Secretaras de Estado que sean creadas por la Ley”. De conformidad con el articulo 55,
antes sefialado, es potestad exclusiva del Presidente de la Republica nombrar los
Secretarios y Subsecretarios de Estado, 1o que no ocurre respecto de los otros poderes. Del
contenido de estos articulos se desprende que hay solo una Administracion Publica, la cual
depende directamente del Presidente de la Republica, y donde no participan los demas
poderes del Estado.

En vista de que los actos administrativos, como se verd mas adelante, son la
manifestacion o exteriorizacién de un 6rgano administrativo, hay que afirmar que los
organos que pertenecen a la Administracion Publica son los Unicos que pueden dictarlos.
Cualquier otro érgano del gobierno o poder del Estado podrd emitir un acto juridico de
naturaleza administrativa, pero nunca un acto administrativo en su sentido correcto.

Finalmente, la Administracion Tribuira es un 6rgano de muchos que componen la
Administracién Puablica, especializado en el campo tributario, y a quien la ley le
encomienda la recaudacion y administracion de los tributos.

3. Estructura, Organizacién y Funcionamiento Administrativo del Estado
A) La Estructura Administrativa.

En sentido figurado la estructura vendria a ser la manera en que esta conformado un
cuerpo, su distribucion u ordenamiento, el esqueleto de un organismo. De este modo,
podria decirse que la estructura administrativa es la forma en que se encuentra dividido el
trabajo y las funciones de la Administracion Publica.

Para que la administracion pueda funcionar, manifestar su voluntad, es necesario la
existencia de una estructura, la cual podria ser de dos clases o tipos distintos: centralizada y
descentralizada.

Mediante la conformacion de una estructura centralizada de las funciones publicas,
toda la autoridad o poder se encuentra reunida en un sélo 6rgano de la Administracion, el
cual podréa actuar por si mismo o a través de otros organismo o entidades de su dependencia
y por ende bajo la direccidn y control del 6rgano maximo.

La centralizacion supone la maxima atribucién de poderes y controles reunidos en un

solo 6rgano, manifestdndose sus actuaciones a través de una estructura jerarquica o
piramidal. Implica un determinado nimero de 6rganos formados uno por encima de otros,
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desde un punto de vista organizacional, donde existe un érgano superior que dirige y
controla 6rganos inferiores, los cuales a su vez dirigen y controlan otros érganos de menor
jerarquia o autoridad. Podria decir que la estructura centralizada va formando una especie
de pirdmide organizativa, que tiene como maxima autoridad al jerarca.

En nuestra Administracion Publica el jerarca superior es el Presidente de la
Republica, del cual dependen otros 6rganos que se encuentran bajo su control y direccion,
que seria el caso de los Ministros o Secretarios de Estado y de los cuales a su vez dependen
otros organos de menor jerarquia, controlados y dirigidos por éstos, que podrian ser los
Directores Generales, de los cuales a su vez dependen los Encargados de Departamentos,
que dirigen y controlan a los Encargados de Seccion y asi sucesivamente hasta formar una
gran pirdmide de jerarquias o autoridades superiores o inferiores.

Este esquema jerarquico presenta un vinculo estructural que relaciona juridicamente
a organos y funcionarios, colocandolos en relacion de dependencia o subordinacién, con la
finalidad de asegurar la coherencia o unidad de accion de los distintos organismos y
funcionarios de la Administracion Publica. Pero para hablar de un verdadero esquema de
jerarquias, es necesario, no s6lo que existan Organos superiores e inferiores, sino que
también estos traten con la misma materia.

La existencia de un esquema jerarquico presenta varios tipos de relaciones juridico-
administrativas entre los distintos dérganos que la componen. Asi, podran surgir las
siguientes relaciones: a) Lineal, en la cual habra un superior jerarquico y un subordinado
(Secretario de Estado de Finanzas y Director General de Aduana); b) Pasarela, que existira
entre organismos de un mismo nivel jerarquico (Secretario Estado de Turismo y Secretario
de Estado de Agricultura); c) Doble Mando, en el cual un 6rgano inferior debe responder a
dos 0 mas jerarca u 6rganos superiores (Director del Departamento Aeroportuario, que debe
responder ante la Comision Aeroportuaria y al Presidente de la Republica) y otras tantas
relaciones que surgen de este esquema centralizado, tales como las de asesorias, etc.

En vista del grado de dependencia o subordinaciébn a que se somete la
Administracién centralizada mediante un esquema jerarquico, es muy importante conocer
las consecuencias que surgen de esta relacion juridica.

Partiendo desde el punto de vista de la subordinacidn, el superior jerarquico goza de
poderes de direccion y de control sobre sus dependientes inferiores, lo que significa que en
principio puede dirigir su conformacion estructural (nombrar, remover y cancelar el
personal, dictando las pautas que éstos deben seguir), avocarse a conocer los casos 0
asuntos bajo la competencia del 6rgano subordinado (intervenir en los problemas que tenga
que resolver el inferior jerarquico, resolver las solicitudes que le hayan sometido los
particulares apoderarse de los asuntos juridicos que tenga bajo su direccion, etc.) y hasta
revocar, modificar o sustituir los actos administrativo que haya dictado el dependiente o el
subordinado, ya sea a solicitud de los interesados (recursos jerarquicos establecidos en
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leyes de impuestos) o de oficio o propia iniciativa (Ley de Secretaria de Estado) como se
vera con detenimiento mas adelante.

En consecuencia, en el esquema centralizado el superior jerarquico cuenta frente a su
dependiente o subordinado con poderes de direccién y control de sus actos, lo cual implica
facultad de avocacion y revocacion, limitandose el inferior jerarquico en la mayoria de los
casos, a mantener la exclusiva faculta de realizar actos de tramite (procedimientos) y de
ejecucion de resoluciones o decisiones, aunque también sujetos a la supervisién del jerarca.
Asimismo, el superior jerarquico cuenta con poderes disciplinarios frente a sus inferiores,
pudiendo multarlo o suspenderlos en sus funciones.

En la Estructura Descentralizada, por su parte, existe un conjunto de 6rganos que
conforman todo un cuerpo (Administracion Publica), pero donde cada uno actlan de
manera independiente de los otros, y por lo tanto no sujetos a poderes de direccion y
control de un organismo superior. Existe una verdadera transferencia de poder, donde cada
organismo actua con libertad, y solo un tenue sintoma de control impera, ya que si bien es
cierto que en este esquema un érgano superior de la Administracion puede revisar la
legalidad de los actos administrativos no menos cierto es que no podria avocarse a
conocerlos ni revocarlos, puesto que cada entidad u organismo actla con personalidad
juridica propia e independiente de los demas.

En lo que a la materia tributaria se refiere, la doctrina aconseja la estructuracion de
un esquema centralizado, donde la figura del jerarca adopte funciones del control y
direccién. Sobre este tema GARCIA MULLIN manifiesta que “se discute, en sede de
Ciencia de la Administracion, si es preferible un esquema centralizado (desde el punto de
vista de la relacion del 6rgano recaudador con el Poder Ejecutivo). Aunque lo normal es el
esquema centralizado, no son infrecuentes los ejemplos en que el 6rgano recaudador posee
poderes de ejercicio propio, no susceptibles de avocacion o revisién por el jerarca, por
ejemplo designar personal”.

B) La Organizacion Administrativa.

La Administracion Publica, conformada mediante una estructura determinada, sea
centralizada o descentralizada, requiere organizarse para realizar sus actividades dentro de
un marco de legalidad y coherencia que le permita ejercer cabalmente sus funciones. En
otras palabras, se precisa de una organizacion que permita al Estado, y dentro de éste a la
Administracion Publica, actuar dentro del campo juridico expresando su voluntad como
persona. Asi, se requiere de un individuo o entidad que lo represente, que actué en su
nombre manifestando su voluntad y ejecutando sus decisiones.

La Administracion Publica es una entidad de caracter colectivo, es decir, formada

por muchos funcionarios y organismos distintos, que necesita actuar y expresarse. Sin una
regulacion organizativa cada funcionario u organismo podria actuar y expresar su propia
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voluntad bajo el supuesto o pretension de que esta actuando en nombre y representacion de
la Administracion Publica, lo cual ocasionaria un caos administrativo y desequilibrio del
ordenamiento juridico reinante.

Es ésta la importancia que reviste una correcta organizacion de la Administracion
Publica, permitiéndole a un cuerpo colectivo manifestarse y actuar libremente, respetando
el sistema juridico a través de medidas coherentes que siguen un determinado
procedimiento previamente establecido.

GARCIA-FERNANDEZ, refiriéndose a este aspecto de la organizacion, manifiesta
con acierto que “la Administracion Publica se encuentra totalmente organizada y los
funcionarios son simples agentes de esta organizacion”. Entiende que la Administracion
“no es representante de la comunidad, sino una organizacion puesta a su servicio, lo cual es
en esencia distinto”. Afiade que sus actos no valen por eso como propios de la comunidad,
sino como propios de una organizacion dependiente, “necesitada de justificarse en cada
caso en el servicio de la comunidad a la que esta ordena”, que aparece “con una
personalidad juridica propia y para el Derecho Administrativo, al que estd sometida, es,
ante todo, un sujeto de relaciones juridicas”. Es por esta razon que hay que entender a la
Administracién Publica como un ente organizado, creado con la finalidad especifica de
servir a la comunidad. Esta Administracion se encuentra dotada de personalidad juridica
propia, no asi los distintos 6rganos que la componen, y como tal es un sujeto de derechos y
obligaciones.

Como toda persona o entidad, la Administracion necesita exteriorizar su voluntad y
gjercitar los mecanismos a su alcance para ejecutar sus decisiones y obrar conforme a sus
fines.

Para determinar el modo en que la Administracion Pdblica adquiere voluntad de
actuar y debe manifestarse o ejecutar sus propias decisiones, surgieron en un principio
muchas ideas Yy teorias, tales como la del mandato o representacion legal, segun la cual la
Administracién, como entidad colectiva, le otorgaba a uno de sus funcionarios u organismo
el mandato o facultad de obrar en su nombre o mediante un atributo que le concedia la ley
para representar a esa colectividad.

En vista de las imprecisiones de esta teoria del mandato o representacién legal,
surgio posteriormente la idea del Organo como entidad con calidad y capacidad juridica
para representar la voluntad de la Administracion y en consecuencia actuar y ejecutar en su
nombre.

El 6rgano administrativo es un cuerpo colectivo enmarcado dentro de otro gran
cuerpo o ente formado por muchos otros 6rganos y funcionarios, llamado Administracion
Publica. Asi, el 6rgano es una entidad colectiva con caracteres propios, que funciona dentro
de un gran 6rgano también colectivo.

19



Derecho Tributario Administrativo — Edgar Barnichta Geara

El 6rgano es el medio que utiliza la Administracion para manifestar su voluntad y
hacerse representar. Es el mecanismo estructural y organizativo por el cual se expresa,
actla y ejecuta sus resoluciones. No tiene personalidad juridica, sino que representa al
Estado en sus actuaciones, por lo cual se afirma que el érgano carece de derechos, deberes e
intereses propios.

BISCARETTI sefiala que la expresion 6rgano del Estado suele emplearse en dos
sentidos distintos: a) Simple y concreto, designandose sélo los distintos individuos que
desarrollan de hecho la voluntad del Estado; y b) Amplio y abstracto, en el cual se indican
los diversos oficios estatales, las diferentes instituciones que reduce a unidad numerosos y
variados elementos, es decir “no s6lo las mudables personas fisicas, sino también y sobre
todo, las distintas atribuciones del cargo consideradas en conjunto (que produce su
competencia), la serie de medios, incluso materiales, necesarios para desarrollar las
funciones del oficio”.

Agrega BISCARETTI que este segundo significado es méas desarrollado, pues no
limita la nocién de o6rgano a los individuos fisicos particulares que lo animan y permite
desvincular el oficio de los distintos titulares que se suceden. Sefiala que los actos
“realizados por los 6rganos considerados en tal sentido impersonalmente, no perderan su
validez al variar las personas fisicas particulares y que la continuidad del 6rgano no decaera
aunque la sede quedase vacante durante cierto periodo”. Por lo tanto, “la voluntad realizada
no debe considerarse propia del individuo titular, mas bien es directamente imputable al
drgano (en su aspecto de institucidn) y, por consiguiente, al Estado”.

Para entender el 6rgano y su funcionamiento es necesario, aunque sea en breves
términos, conocer los elementos de éste, que serian: a) Voluntad; b) Medios o Formas de
Expresar esa voluntad; y, ¢) Competencia.

La Voluntad es la expresion manifiesta de juicio o conducta del 6rgano, es decir su
decision o comportamiento, el cual se expresa a través de competencias y en determinadas
formas. Es importante no confundir la Voluntad del 6rgano como representante de la
Administracion, la cual siempre debe tener una finalidad o interés publico, con la voluntad
particular de su titular u otro de sus miembros.

A través de ciertos procedimientos el érgano adquiere voluntad. Esta voluntad debe
ser expresada 0 exteriorizada para que pueda surtir efectos deseados. Se manifiesta
utilizando ciertas Formas o Medios, en la mayoria de los casos preestablecidos, que varian
dependiendo de la importancia, materia y formacion de cada acto y 6rgano.

De este modo, en un o6rgano colegiado habra que definir cdmo y dénde se retinen

para formar una voluntad, es decir en qué lugar celebrara sus sesiones, como se efectuaran
las convocatorias, qué normas regiran el quérum y las votaciones, cOmo se instrumentaran
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los acuerdos logrados y de qué manera, sea oral o escrita, externard al publico sus
resoluciones o decisiones.

Por otra parte, y en vista de la complejidad y variedad de 6rganos dentro de un gran
drgano superior que seria la Administracion Puablica, es preciso delimitar el trabajo o
funciones de cada uno de esos organos creando especialidades, con la finalidad de evitar
que al actuar libremente cada 6rgano en cualquier materia, se produzcan contradicciones e
incoherencias que podrian determinar un caos administrativo.

Asi surge el concepto de la Competencia del Organo, segln el cual cada 6rgano
unicamente tiene capacidad para actuar dentro del &mbito de su competencia, sea ésta
ratione materia o ratione vel loci, es decir dentro del campo o materia que especificamente
se le ha asignado y solo dentro de la jurisdiccion territorial que le corresponde.

C) El Funcionamiento Administrativo.

Cuando se habla de Funcionamiento Administrativo se hace referencia a los modos
que tiene la Administracion para ejercer sus potestades o facultades, es decir los modos de
ejercer el poder para alcanzar sus fines.

Preciso es sefialar que también se le conoce como funcion administrativa. AMIAMA
expresa que esta funcion que caracteriza a la Administracion Pablica se manifiesta “por
actos sucesivos, aislados e individuales, esto es, relativos en cada caso a una cuestion
concreta y determinada, para realizar los fines del Estado, dentro de la Constitucion y las
leyes”.

Como se dijo con anterioridad, a nivel de Estado existen tres funciones béasicas: a)
legislativa, a cargo del Congreso Nacional; b) Jurisdiccional, que seria el modo en que los
tribunales sancionan la violacion de las leyes y aplican justicia; y, ¢) Ejecutiva, a cargo del
Poder Ejecutivo, la cual se divide en Funcion Administrativa y Funcion Politica. De todas
estas funciones solo interesa, por el momento, la Administrativa.

La Funcion Administrativa es el modo en que el Poder Ejecutivo, a través de sus
drganos, ejerce las facultades o potestades que la ley pone a su disposicién para alcanzar los
fines u objetivos de su creacion, que es el de aplicar fiel y correctamente las leyes dictadas
por el Poder Legislativo.

En este sentido, y dentro de las atribuciones y obligaciones de cada poder estatal, el
Poder Ejecutivo velara por el cumplimiento del ordenamiento juridico mediante el uso de
potestades que la misma ley le establece. EI modo de ejercer estas potestades a su cargo
constituye la funcion administrativa.
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En vista de los complejos que en ocasiones resulta diferenciar las tres funciones del
Estado, la doctrina ha fijado criterios para su distincién, los cuales aun resultan
insuficientes para una delimitacion clara y precisa. No obstante, a continuacion se indican
algunos de ellos:

a) Criterio Organico: Establece que en su funcion particular cada 6rgano del estado
dicta actos y que dependiendo del 6rgano que lo realice, asi también sera la funcion. A este
respecto, este criterio o teoria entiende que todo lo que sale de la funcion legislativa seria
un acto legislativo y lo que sale del Poder Judicial es funcion jurisdiccional.

A simple vista se nota lo incompleto e inexacto de este criterio, ya que no todo lo
que sale del Poder Legislativo es una legislacion o lo que sale del Poder Judicial es una
sentencia. Ambos poderes conocen también de materias administrativas. Asi, cuando el
Poder Legislativo aprueba una pension o conoce de un juicio politico no esté legislando;
igual cuando el Poder Judicial forma parte de un Consejo de Familia, no esta sancionando
la violacion a las leyes.

b) Criterio Material: Esta teoria plantea que las funciones se distinguen entre si por
el contenido intrinseco de cada una. Asi, entienden que el Poder Legislativo, a través de la
ley, crea situaciones juridicas abstractas y generales, en tanto que la creacidn de situaciones
juridicas concretas, especificas y subjetivas corresponde a la funcion administrativa.

Esta teoria es criticable ya que se una u otra forma todos los poderes realizan actos
materiales, generales y especificos.

c) Criterio Formal: Parte de la idea del procedimiento de formacion del acto. Es
decir de donde se formo el acto dependera el tipo de funcién.

d) Criterio Residual: Esta teoria pretende establecer que unicamente habria que
caracterizar las funciones legislativa y jurisdiccional y que todo aquello que no se
enmarcara es una de estas dos funciones, vendria a formar parte de la funcion
administrativa. Es un proceso de exclusion de funciones.

4. Relacion Juridica Administrativa entre el Organo Administrativo con los particulares
y entre Organos de la Administracion.

El 6rgano administrativo, por el cual se manifiesta la voluntad de la Administracion,
va a mantener relaciones con los particulares o administrados y con otros 6rganos de la

estructura administrativa.

En efecto, cuando el 6rgano realiza las actividades de su creacion se desenvuelven
dentro de un ordenamiento juridico que le otorga facultades o potestades capaces de
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cambiar el estatus juridicos de los particulares, lo que origina un vinculo entre el
administrado y la Administracién.

Para garantizar el derecho de los particulares frente a las arbitrariedades y abusos
que pudiere cometer la Administracion en el ejercicio de los poderes que la ley le otorga, la
relacion entre éstos se encuentra regulada en el Estado de Derecho actual, de tal manera que
le permite a la Administracion moverse libremente, incluso con poderes discrecionales,
pero dentro de un marco legal que limita ese libre juego de actuaciones y que la somete a
un control del ejercicio de esas potestades por otros organismos superiores, ya se trate de
organos administrativos o jurisdiccionales.

En este sentido, existen normas juridicas que regulan las relaciones entre
Administracién y administrados, concretando en la mayoria de los casos los derechos y
obligaciones de cada uno.

Por su parte, el drgano, en el ejercicio de sus funciones, también tendrd que
mantener relaciones con otros 6rganos de la Administracion, a los fines de cumplir
correctamente con el mandato de la ley. Sucede asi con las relaciones entre un 6rgano y su
superior jerarquico o entre 6rganos de una misma jerarquia. ES importante tener presente
gue aunqgue a través del 6rgano es que el Estado se manifiesta, éste no tiene personalidad
juridica propia, por lo cual no puede ser considerado como un sujeto de derecho. Las
relaciones interorganicas, por tanto, aun cuando son juridicas, no son entre personas de
derecho.

En materia tributaria, por ejemplo, los distintos érganos que componen la
Administracion Tributaria deben mantener una estrecha relacion entre si, con la finalidad
de comprobar ciertas actuaciones del contribuyente. Se da el caso de la Direccion General
del Impuesto sobre la Renta, para citar un simple ejemplo, que en ocasiones requiere
comprobar los impuestos pagados en la Direccion General de Aduanas por un
contribuyente importador, a los fines de admitir esos pagos como gastos deducibles.

Esta relaciones oOrgano-6rgano (también conocidas como interorgénicas o
interdepartamentales) que vinculan juridica y administrativamente los distintos organismos
gue componen la Administracion Publica en general, se encuentran normalmente regulados
por el Derecho Administrativo, cuando existe independencia entre érganos de distintos
poderes estatales, y por el principio de cortesia e interés comun, supervisadas por 6rganos
jerarquicos superiores, cuando se trata de organos o entidades dependientes de un mismo
Poder o Jerarca, que en gran medida también se rigen por el Derecho Administrativo.
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5. derecho Administrativo y Administracion Publica.

Se ha visto ya como surge una relacion juridica administrativa entre la
Administracion Publica y los particulares, asi como entre 6rganos de la propia
Administracién, vinculo éste que se rige por un ordenamiento juridico determinado.

Pues bien, este ordenamiento juridico es la base de estudio del Derecho
Administrativo, el cual ha sido conceptuado de muchas maneras. De acuerdo con
AMIAMA puede ser definido como “la rama del Derecho Publico que estudia de un modo
sistematico los 6rganos del Estado que manifiestan su funcion habitual y normalmente por
medio de actos sucesivos, aislados e individuales, esto es, relativos en cada caso a una
cuestion concreta y determinada”. TRONCOSO lo define como “el conjunto de los
principios y reglas por los cuales se rige la actividad del Estado en cuanto se refiere al
cumplimiento de los fines de esa actividad y a la determinacion de los medios para llevarlos
a cabo”. MUESES, por su parte, expresa que “esa actividad de Estado es a lo que llamamos
Administracién Pablica y en tal virtud se podria definir el Derecho Administrativo como el
conjunto de principios y reglas juridicas que rigen la Administracion Publica”.

No obstante, y sélo para dar otra definicion mas, podria decirse que el Derecho
Administrativo es la parte del derecho publico interno que estudia el vinculo juridico-
administrativo que surge en virtud de las relaciones entre la Administracion y los
particulares y entre distintos érganos de la Administracion Publica.

Se dice que es un derecho publico interno, ya que, en primer lugar, el mismo regula
las relaciones que surgen de un organismo estatal, cuyas actuaciones atafien a la
colectividad, a diferencia del derecho comun o privado que interesa a los particulares; y, en
segundo término, porque regula las relaciones entre ese organismo y sus nacionales, a
distinciéon del derecho publico externo, que norma las relaciones internacionales entre
Estados o entre éstos y los nacionales de otros paises.

Es un derecho que estudia las relaciones que surgen de la Administracion Publica, ya
sea de ésta con los particulares o de 6rganos de ella misma. En consecuencia, para que
exista un Derecho Administrativo es condicion sine qua nom la existencia previa de una
Administracion Publica. Es por ésta razon que al Derecho Administrativo se le denomina
como el derecho de las administraciones, el cual no solo se rige por normas positivas
especificas, sino también por los principios generales del derecho.

Pero es importante sefialar, que en ocasiones la Administracion Pablica delega en
ciertos particulares algunas de sus facultades o potestades, lo que podria conllevar a
confusion respecto al cardcter de las relaciones de estos particulares con funciones
delegadas de la Administracion y otros particulares.
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En efecto, algunos ordenamientos juridicos permiten a la Administracion delegar
ciertas facultades que le competen, las cuales pone en manos de particulares para que en su
nombre y representacion las ejerzan. Tales facultades podrian ser, por ejemplo, las de cobro
de servicios, la administracion de puertos y otras.

Cuando estos particulares delegados ejercen estas facultades o potestades, realizan
verdaderos actos administrativos, al efectuarlas en nombre y representacion de la
Administracién. Es como si estos actos fueran ejecutados por la propia Administracion
Publica. En consecuencia, aun cuando estas actividades delegadas sean materializadas por
particulares, se entiende que son ejecutadas por la Administracion Publica, manteniéndose
el principio de que para que rija el Derecho Administrativo debe tratarse de actuaciones de
la Administracion.

En vista de los amplios poderes que la ley confiere a la Administracion Publica, lo
cual origina la relacién juridica administrativa con los particulares, la existencia de un
Derecho Administrativo que regule estas relaciones se hace imprescindible en un Estado de
Derecho. Ya no se trata del régimen monéarquico en el cual el Rey gozaba de una
centralizacion de los poderes legislativos, judicial y ejecutivo y que en consecuencia podia
regir a su manera las relaciones con sus subditos. Esta centralizacion absoluta del poder,
que encontrd sus grandes tropiezos con la Declaracion de Independencia de los Estados
Unidos de Ameérica de 1776 y la Revolucion Francesa de 1789, es hoy parte de la historia.
En el Estado de Derecho las relaciones entre gobernantes y gobernados se encuentran
claramente definidas y legalmente determinadas, regidas por un ordenamiento juridico cuyo
estudio compete al Derecho Administrativo y al Derecho Constitucional.

Un régimen juridico que le permite a la Administracion crear, modificar o extinguir
parte de los derechos de los particulares, de manera unilateral y en muchos casos sin
mediacion del poder judicial para dictar y ejecutar sus propios titulos ejecutorios, debe estar
legalmente establecidos y regido, no sélo por el derecho positivo, sino también por los
principios generales del derecho. Por tanto, es necesario que cada una de las facultades o
potestades de que goza la Administracién le hayan sido conferidas expresamente por la ley
y que sus actuaciones se ejerzan dentro de un marco de legalidad que controle sus
actividades y garantice el derecho de los particulares.

En vista de que por concepto del nacimiento de la obligacion tributaria que origina la
creacion de tributos surge un vinculo juridico-administrativo entre un 6rgano llamado
Administracion, encargado por la ley de exigir de los particulares la prestacion debida o
pago del impuesto, y los administrados o contribuyentes, sujetos obligados al pago del
tributo, resulta obvio deducir la estrecha relacion existente entre el Derecho Administrativo
y el Derecho tributario.

En efecto, siendo el tributo una prestacion en dinero o especie que exige el Estado a
los particulares en virtud de su poder de imperio 0 autoridad, surge a traves de él una
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relacion juridico-administrativa entre el Estado, actuando por medio de la Administracion
Tributaria, y los particulares o contribuyentes obligados al tributo, también conocidos como
los sujetos pasivos de la obligacion tributaria.

Es en virtud de esta estrecha relacion entre los derechos administrativo y tributario
que surge un ordenamiento mas especifico, encargado de estudiar las relaciones juridicas
que surgen entre Administracion Tributaria y contribuyente, al cual se le ha dado el nombre
de Derecho Tributario Administrativo.

Capitulo 1V
El Principio de Legalidad Administrativa

1. Generalidades

Con la venida del Estado del Derecho que sustituye el poder absolutista de los
monarcas y la concentracion que éstos tenian de los poderes del Estado, se establecié como
principio general que la Administracion sélo podia actuar en funcion de las potestades que
expresamente le eran atribuida por la ley y que en consecuencia todas sus actuaciones
debian enmarcarse dentro de una esfera de legalidad previamente establecida y no
conforme a su propia voluntad, contratos o negocios juridicos.

En razon de este principio de Legalidad Administrativa surgieron diversas teorias
que trataron de delimitar su alcance y precisar su contenido. Nacieron asi criterios como el
de la Vinculacién Negativa y la Vinculacion Positiva, basados fundamentalmente en la
explicacién de los poderes discrecionales con que cuenta la Administracion.

Las consecuencias de este Principio de Legalidad Administrativa encuentran su
maxima expresion cuando se analiza la Administracion Publica desde el punto de vista de
la atribucion legal de potestades. En efecto, todo un mundo juridico-administrativo
circunscribe su accién en el estudio de las facultades, sus elementos y caracteres, los
Ilamados poderes implicitos o inherentes de la Administracion y, sobre todo, el contenido y
aplicacion de las potestades regladas y las potestades discrecionales y los distintos
mecanismos que controlan su legitimidad.

Es importante no confundir el Principio de Legalidad Administrativa, segun el cual
la Administracion Publica debe cefiirse a la ley en sus actuaciones, con el Principio de
Legalidad Tributaria, que consagra que no hay impuesto sin ley que lo establezca, ya que
de uno y otro principio surgen consecuencias muy distintas.

Uno de los aspectos fundamentales del estudio del Derecho Administrativo y de los
derechos con que éste se relaciona lo constituyente, sin lugar a dudas, el Principio de
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Legalidad Administrativa, segun el cual la Administracion solo puede actuar en la medida
en que la ley lo ordena.

Durante mucho tiempo el hombre escogiéo como sistema politico el monarquismo,
que agrupaba en el seno de una persona todos los poderes del Estado. Asi, correspondia al
monarca dictar las leyes, juzgar a sus infractores y manejar la cosa publica de la manera
que mejor entendiera, sin ningun tipo de limite o control. Era un poder absolutista en que la
figura del monarca adoptaba en ocasiones similitud a la de un ser celestial. Esta
concentracion soberana de poder, como era de esperarse, dio origen a arbitrariedades por
parte del gobernante, cometiéndose graves abusos contra la poblacion.

Como una reaccion contra estos abusos del absolutismo, el descontento social fue
ganando terreno entre los subditos del reinado y surgieron grandes revueltas populares que
exigieron nuevos sistemas politicos y juridicos en los cuales se consignaran los derechos
esenciales de los ciudadanos. Nacio la idea de que sélo el pueblo era soberano y por lo
tanto el Gnico con capacidad para elegir su destino y su forma de gobierno. Es asi como
surge la Revolucion Francesa de 1789, de la cual muchos de sus principios doctrinales
sirvieron de base para la posterior formacién del Derecho Administrativo.

AMIAMA es claro y preciso al afirmar que “la gran revolucion ocurria en Fruncias
en 1789 y los afios que siguieron determind no sélo en la misma Francia, sino en toda
Europa, un cambio fundamental en todo el orden juridico. No s6lo dio a Francia una
Constitucion nueva en la cual se consagraban los derechos fundamentales de los franceses
como hombres y como ciudadanos, sino que tendié a precisar y delimitar las atribuciones
de los funcionarios administrativos y las facultades de los particulares en sus relaciones con
la Administracion Publica”.

Bajo la idea de que la voluntad del pueblo es quien gobierna, se crearon las caAmaras
de representantes que aglutinaron miembros de la poblacion elegidos por ésta, como una
forma de expresion popular. Estas camaras se manifestaban a través de las leyes, las cuales
decidian sobre los diversos aspectos de la sociedad, incluyendo la Administracion Pablica.
Las ideas de Montesquieu sobre la division de los poderes entraron en su maximo apogeo
practico y el poder monarquico no so6lo fue cuestionado, sino llevado a su minima
expresion.

A partir de ese momento se considera que todo poder surge en virtud de la ley, que
es la manifestacion de la voluntad del pueblo. Solo el pueblo es soberano y puede conceder
poder a través de las leyes y Gnicamente en virtud de éstas se pueden tener potestades. En
tal sentido, se entiende que la Administracion Publica no es un ser autbnomo, con voluntad
propia, sino que debe enmarcar todas sus actuaciones al ambito de lo que establece la ley.
No es ya, pues, el soberano monarquico quien dicta las pautas a seguir sino la voluntad del
pueblo que se manifiesta a través de las leyes que rigen en el Estado de Derecho.
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2. Concepto del Principio de Legalidad en el Estado de Derecho.

Se ha dicho que el Principio de Legalidad de la Administracion consiste en que ésta
debe someter sus actuaciones a lo previamente sefialado por la ley o lo que es lo mismo,
que no puede actuar sino en virtud del mandato legal.

GARCIA y FERNANDEZ consideran que “esa actuacion habilitada por las
potestades administrativas es sustancialmente de cinco clases, atendiendo a su naturaleza
juridica: Reglamentos (fruto de la potestad reglamentaria), actos administrativos stricto
sensu o declarativos, contratos, ejercicio de la coaccion y la llamada actividad técnica de la
Administracién”. Entienden que “ninguna de esas formulas de actuacion administrativa es
posible sin la previa atribucion normativa de la potestad correspondiente para producirla; en
otros términos: todas son manifestaciones 0 ejercicio de potestades previamente
atribuidas”.

De lo anterior se colige que la Administracion no puede actuar en base a voluntad
propia ni a contrato con los particulares, sino base a las pautas que la ley le ha trazado, ya
sea otorgandole potestades o exigiéndole el cumplimiento de determinado deberes. Sin
embargo, es generalmente aceptado el hecho de que la ley, por méas amplia que ésta sea, no
puede abarcar la solucion de todos los problemas que surgen en la vida cotidiana y por ende
no puede prever todos los casos. En vista de esta situacion, es permisible, sin que con ello
se viole el principio de la legalidad administrativa, que en ciertos casos la propia ley ponga
en manos de la Administracion poderes discrecionales. Estos poderes discrecionales le dan
al érgano la potestad de actuar libremente, aunque dentro del ordenamiento juridico vigente
y sujeto al control de la superioridad.

Es importante sefialar que el concepto de “legalidad” no sélo abarca a lo contenido
en la ley, desde un punto de vista estricto, sino que también se refiere a todo el
ordenamiento juridico establecido, y por lo tanto abarca los Reglamentos, Decretos,
Normas Generales y otras, esto es, a la norma juridica en sentido general.

De lo expresado se deduce, por argumento a contrario, que carecen de validez
juridica los actos dictados por la Administracion que no hayan sido ajustados a lo dispuesto
por la ley y el derecho. Asi, hay un vinculo directo e imprescindible entre la
Administracion y la norma juridica, que no puede ser desligado. Como afirma MUESES
con sobrada razén: “cualquier Decreto, Reglamento o Actos, cualquiera que sea, dictado
por el Poder Ejecutivo (vale agregar y sus dependencias) y no esté fundamentado
legalmente, es nulo y sin efecto juridico”.

En consecuencia, en un Estado de Derecho, la Administracion debe sujetar sus

actuaciones a lo dispuesto por la ley, ajustandose a su contenido y limitaciones y
cumpliendo fielmente con el mandato encomendado. De esto se deriva que los poderes que
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tiene, las facultades o potestades de que es titular, s6lo pueden proceder de una atribucién
estrictamente legal, mejor conocida como la atribucién legal de potestades.

3. Ambito del Principio de Legalidad Administrativa.

Se ha expresado que de acuerdo con el principio de Legalidad Administrativa, todas
las actuaciones de la Administracion deben estar enmarcadas dentro de la ley y el
ordenamiento juridico en general y que por ende los actos que ésta dicte contrario a la ley o
apartados de la misma, serian nulos, ya que la Administracion solo puede actuar en
ejecucion o cumplimiento del mandato legal, aunque excepcionalmente la ley le confiere
poderes discrecionales para determinados casos.

En este sentido, existen fundamentalmente dos conceptos doctrinales que tratan de
explicar el ambito del principio de Legalidad Administrativa y su convivencia con los
Ilamados actos discrecionales.

Un primer criterio o concepto doctrinal, el de la Vinculacion Negativa, basado en el
principio juridico de que “lo que la ley no prohibe esta permitido”, considera que la
Administracién puede actuar discrecionalmente en todos aquellos casos en que la ley no se
lo prohibe o no ha regulado.

Este criterio no parece ser muy correcto si se parte de la idea de que convierte en
regla lo que es una excepcion. En efecto, los actos discrecionales que permiten a la
Administracién actuar con libertad frente a ciertas circunstancias constituyen medidas
legales excepcionales, siendo la regla el principio de legalidad como se vera mas adelante.

Por otra parte, el mismo principio juridico que esta tesis sefiala en su favor es
también base para contradecirla. En efecto, cuando el numeral 5 del articulo 8 de la
Constitucion dominicana de 1966 consagra que “a nadie se le puede obligar a hacer lo que
la ley no manda ni impedirsele lo que la ley no prohibe”, lo hace bajo el titulo de los
derechos individuales de los ciudadanos, como una de sus garantias esenciales, para
liberarlo de las actuaciones ilegales del Poder Publico. Por lo tanto, este principio juridico
confirma que si a un particular no se le puede obligar a hacer lo que la ley no manda, es
I6gico que para que la Administracion pueda tener potestades para actuar frente a los
administrados, éstas tienen que provenir de la ley.

En adicion a lo sefialado hay que indicar que el articulo 4 de la Constitucion
dominicana de 1966, vigente, es claro y preciso al establecer que las Unicas atribuciones de
los poderes del Estado son aquellas determinadas por la Constitucion y las leyes, lo que
implica que sélo en la medida en que una norma legal atribuya potestad de accion es que la
Administracién puede obrar. En efecto, este articulo 4 consagra que el gobierno se divide
en poder Legislativo, Ejecutivo y Judicial y que sus encargados son responsables y no
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pueden delegar sus atribuciones, “las cuales son Unicamente las determinadas por esta
Constitucion y las leyes”.

De este modo, la Administracion Publica, contrario al criterio que pregona la libertad
de actuar donde la ley no prohibe, s6lo puede obrar donde la ley expresamente la autoriza y
en la forma en que ella establece, como afirma la tesis que estudia a continuacion.

Un segundo criterio, el de la Vinculacidon Positiva, expresa que la Administracion
solo tiene capacidad para actuar en la medida en que una norma juridica previa asi lo ha
establecido. Es decir, que todos sus actos y disposiciones deben someterse a la ley y
conforme a derecho. Se basa en un principio de vinculacion directa entre la Administracion
y la norma juridica.

Esta tesis del Vinculo Positivo parece mas acertada y acorde con los principios que
rigen el Estado de Derecho, ya que los actos discrecionales, si bien son fruto de la libertad
administrativa, son a su vez una clara y real expresion del Principio de Legalidad de la
Administracién, puesto que tienen un origen netamente legal, es decir que la ley
expresamente debe contemplarlos y consagrar los casos y la forma en que este poder
discrecional puede ser utilizado por la Administracion. En este sentido, los actos
discrecionales, al igual que los reglados, se encuentran condicionados y determinados por el
derecho, no constituyendo una libertad absoluta de obrar.

La Suprema Corte de Justicia de México ha establecido jurisprudencia acogiendo
favorablemente esta tesis de la vinculacién positiva en el principio de legalidad
administrativa, afirmando que las autoridades “no tienen mas facultades que las leyes les
otorgan, pues si asi no fuera, seria facil suponer implicitas todas las necesarias para ejecutar
actos que tendrian que ser arbitrarios, por carecer de fundamento legal” y que éstas deben
actuar siempre dentro de sus atribuciones, “de manera que aunque no haya precepto que
prohiba a alguna autoridad hacer determinada cosa no puede llevarla a cabo, si no existe
disposicion legal que la faculte” (Sem. Jud. de la Fed. Tomo XIlII, 514 y Tomo CVI, 2074,
citadas por MARTINEZ).

En consecuencia, los actos discrecionales, contrario a lo que plantea el criterio de
Vinculacion Negativa, sélo pueden existir en los casos expresamente establecidos por la
ley, y la Administracion unicamente puede utilizarlos cuando de manera clara y precisa, ha
sido autorizado a ello por el ordenamiento juridico.

4. El Principio de Legalidad Administrativa y la Atribucion Legal de Potestades.
Como se ha dicho, en virtud del principio de Legalidad Administrativa la
Administracién Gnicamente puede actuar en aquellos casos expresamente determinados por

la ley y en la forma que ella establece. De este principio se desprende que el ejercicio de las
actividades de la Administracion es de caracter estrictamente legal. Los poderes y derechos
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que ella posee no surgen por voluntad propia ni por contratos, sino en virtud de la ley. Es
la ley, entonces, quien le otorga potestades a la Administracién. Se dice, con razon, que es a
través de ella que el poder pablico se manifiesta.

Es preciso sefialar, antes de continuar, que los términos potestad y facultad, ambos
consecuencias del poder legitimo y del derecho, se emplean indistintamente como
sinénimos, expresando el derecho de actuacion.

Pues bien, teniendo como base que es la ley quien le otorga potestades a la
Administracion, es facil deducir que las actuaciones de ésta se ejercitan en funcion de un
atributo legal sin el cual la Administracion no podria actuar. Por tanto, la fuente de los
poderes de la Administracion es legal y no contractual o surgida de una relacion juridica.
Esto implica que so6lo la ley puede crear esas potestades y limitarlas. La Administracion
seria un ente automatico de operacion que no puede ni siquiera coartar sus propios derechos
ni convenir con los particulares sobre ellos.

Las potestades constituyen poderes legales de la Administracion para el ejercicio
correcto de sus funciones. La Administracion las ejerce y el administrado recibe su peso de
manera pasiva, sin que pueda hacer nada para limitarlas.

Es precisamente de su origen legal de donde surgen las principales caracteristicas de
las potestades, que serian: son inalienables, intransmisibles e irrenunciables. Es decir, la
Administracién no puede, bajo ningun concepto o circunstancia, convenir en no ejercerlas o
transferir su ejercicio a otra persona ni limitarlas o en cualquier forma condicionarlas, ya
que, teniendo un origen legal y no contractual o de voluntad propia, la Administracion no
tiene un poder de disponibilidad sobre las potestades.

A.) Limite de las Potestades a lo que la Ley Establece. EI Concepto de Potestad
Funcion.

Resulta de extrema importancia no confundir la idea de limitacién de las potestades
por parte de la Administracion o los particulares con el de limitacion de potestades hechas
por la propia ley.

En efecto, se ha dicho que la Administracion o los particulares, bajo ningun
concepto, pueden limitar las potestades de ésta, ya se trate de minimizar o extender su
alcance o contenido, puesto que al tener un origen legal solo la ley puede crearlas,
limitarlas y darles sus caracteristicas.

Distinto es el caso en que es la propia ley quien limita las potestades de que goza la
Administracion.
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El objetivo de las potestades es ayudar a cumplir fielmente con una funcion
determinada. Es asi como se considera que la ley s6lo otorga a la Administracion las
potestades necesarias para cumplir con sus objetivos, fijando las extensiones de su alcance
y las condiciones de su aplicacion.

De acuerdo con lo anterior, a la ley compete no sélo crear, modificar o extinguir las
potestades, sino también establecer sus limites y contenido, evitando convertir a la
Administracién en una especie de poder absolutista con plena capacidad de actuacion.

a) El Concepto de Potestad-Funcion.

Este concepto enmarca la idea de que teniendo las potestades un origen legal y
siendo su objetivo permitir a la Administracion cumplir fielmente con sus funciones, es
claro pensar que el ejercicio de las potestades no debe seguir un interés personal o egoista
del 6rgano que las ejecuta o de su titular, sino en funcién de un interés publico.

Este interés pablico no debe confundirse con el interés o conveniencia propios de la
Administracién, sino con el de la comunidad en sentido general. Debe servir con
objetividad los intereses de la sociedad, que a su vez exige que la Administracion utilice las
potestades a su alcance cuando sea requerido por el interés colectivo.

De esta manera, la Administracion, al ejercer sus potestades, debe velar con
objetividad por el interés comunitario y no a su propio interés o el de su titular.

B) La Atribucion de Potestades.

Se ha expresado que como consecuencia directa del principio de Legalidad
Administrativa, solo la ley tiene calidad para atribuir potestades a la Administracion,
estableciendo los limites de su extension y alcance. No obstante, en ocasiones el
ordenamiento juridico podria permitir que la propia Administracion cree ciertas potestades.
Es lo que se conoce como la autoatribucion de potestades. Asimismo, se ha cuestionado
sobre las potestades implicitas o inherentes que puede tener la Administracion y que ni le
han sido expresamente atribuidas.

a) Autoatribucion de Potestades:

En algunos casos, especialmente de catastrofe, calamidad publica, etc., la ley permite
a la Administracion atribuirse ciertas potestades que no han sido expresamente otorgadas
por la ley. Es decir, la ley autoriza el establecimiento de potestades a través del poder
reglamentario con que cuenta la Administracion, que también le ha sido concedido por la
ley. Esta autoatribucion de potestades no es una excepcién al Principio de Legalidad
Administrativa, sino una forma de aplicacion.
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Este mecanismo de autohabilitacion de potestades, peligroso de por si y que recuerda
el famoso articulo 210 de la Constituciébn dominicana 1844 que permitia poderes
dictatoriales al Presidente de la Republica en casos de guerra, podria conllevar a abusos y
arbitrariedades por parte de la Administracion contra los particulares, si la misma no
estuviese controlada por todo un ordenamiento juridico y principios generales que limiten
de manera expresa ciertas materias al ambito exclusivo de la ley y a las limitaciones
propias del poder reglamentario.

b) Atribucion Expresa y Especifica. Las llamadas Potestades Implicitas o Inherentes.

Es principio general que para que la Administracion pueda ejercer potestades, estas
deben haber sido previamente atribuidas por la ley de manera expresa, con claridad
suficiente que permita dudas al respecto. Asimismo, esa atribucion de potestad debe ser
especifica, concreta y determinada, no un poder juridico general e indeterminado, carente
de limites, que atente contra la seguridad individual de los ciudadanos y el orden juridico
establecido, tal y como ocurria con los gobiernos absolutistas.

Toda atribulacién de potestades debe ser especifica y no general, es decir que debe
estar limitada a determinadas actuaciones. De este modo, cuando la ley establece que el no
pago del impuesto en el plazo previsto conlleva a una multa contra el contribuyente
moroso, la Administracién no tiene otra solucion que, comprobando el hecho, aplicar la
sancion. Asi, tanto el presupuesto de hecho como el tipo de sancion han sido expresa y
claramente determinados por la ley.

Sin embargo, existen las llamadas “clausulas generales” cuya mala apreciacién
podria conllevar errores. Mediante estas clausulas la ley pone soluciones practicas al
servicio de la Administracion, ya que en muchos casos resulta dificil, por no decir
imposible, prever todas las actuaciones del hombre y solucionar mediante legislacién los
problemas que surgen. En este sentido, la ley podra establecer, por ejemplo, que ante tal
situacion, la Administracion tiene facultad de adoptar “las medidas que entiende mas
conveniente” 0 “que juzgue necesarias” o0 sean “mas conducente”. Es el caso, para citar
uno, del articulo 90 de la Ley N0.5911 del afio 1962, del Impuesto sobre la Renta, que,
refiriendose a aquellos casos en que el contribuyente u obligado no presentarse su
declaracion de renta o la presentare incompleta o con datos falsos, la Direccion General del
Impuesto sobre la Renta podra estimarla y esta “estimacion de oficio se hara en la forma en
que la Direccion lo juzgue mas conveniente”.

Pero es importante sefialar que esta clausulas generales no constituyen poderes
ilimitados que la Administracion podria utilizarlo a su antojo. En efecto, los actos
administrativos tienen una finalidad o interés publico del cual no pueden apartarse los
drganos que los dictan. No responden a un interés particular del 6rgano o su titular, sino al
interés comunitario. De igual modo los actos del 6rgano tienen una finalidad especifica y
tienen que adecuarse al orden juridico.
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En consecuencia, si bien las clausulas generales le permiten a la Administracion
“elegir’ metodos “mas convenientes 0 que juzgue necesarios”, N0 Menos cierto es que esa
eleccion debe seguir un interés publico y no particular, adecuarse a los principios del
ordenamiento juridico, sujetando esa eleccion al fin perseguido y adecuando su actuacion al
principio de proporcionalidad.

En este sentido y siguiendo el ejemplo de la estimacién de oficio de la renta gravada
en “la forma en que la Direccion lo juzgue mas conveniente”, no significa que el termino
“conveniente” sea sinénimo de que la Administracion pueda elegir cualquier medio que
considere, pues podria llegar a cometer abusos y arbitrariedades en sus funciones y hasta
elegir un método ilicito; es todo lo contrario, es decir que su actuacion debe enmarcarse,
aun en los casos de clausulas generales, dentro de los limites que la ley y el derecho le
acuerdan, eligiendo un método o criterio de determinacion ajustado a la materia y al orden
establecido. Asi pues, si la finalidad de la estimacion de oficio es procurar llegar a un
estimado lo mas cercano posible a la realidad, respecto de los impuestos que debe pagar el
contribuyente, es l6gico que la Administracion debe utilizar todos los elementos posibles a
su alcance para comprobar la realidad, la verdad de los hechos y que una estimacién de
oficio practicada en base a presunciones o deducciones debe ceder cuando se demuestra,
mediante documento fehacientes, la realidad tributaria del contribuyente.

De igual modo, cuando se dice que la Direccion General utilizard la forma que
juzgue mas conveniente para el interés publico o general y no para el interés particular de la
Administracién. Asi, no puede actuar pensando en que recaudar beneficia a la
Administracién, sino pensando en que sus actuaciones no perjudiquen a la colectividad, ya
sea estableciendo precedentes inapropiados o alterando la productividad de la nacion, lo
cual no es la finalidad del tributo. Por otra parte, es preciso sefialar que al expresarse “en la
forma mas conveniente” se hace alusion a las disposiciones o0 normas legales consagradas,
de las cuales podra escoger la que mejor se adapte a la situacion y convenga al interés
general. En sintesis, significa escoger las formas o medios dispuestos a su alcance por el
ordenamiento juridico y que mas convengan a la finalidad perseguida y al interés publico,
manteniendo adecuada proporcion entre el hecho y el ejercicio de la potestad.

Por otra parte, se cuestiona la existencia de potestades implicitas o inherentes, no
atribuidas de manera expresa y clara por la Ley. Este planteamiento surge de la idea de que
aunque la ley no establezca ciertos derechos, potestades o deberes, estos existen como
derechos innatos o inherentes al drgano y de que existen potestades que han sido
concedidas de manera implicitas. Asi, por ejemplo, el trato cortes que merece todo
ciudadano, el establecimiento de requisitos de honestidad de los servidores publicos, la
adecuada colaboracion entre distintos Organos administrativos, etc., son deberé y
atribuciones que, si bien no surgen de una manera clara de la ley, nacen del ordenamiento
juridico general, que debe mantener una coherencia.
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Pareceria l6gico admitir la existencia de ciertas facultades implicitas validas para
todo 6rgano administrativo, siempre que se tome en cuenta que el drgano pertenece a una
estructura organizacional fundada sobre disposiciones juridicas de caracter especial y
general.

No obstante, es preciso afirmar que estas facultades implicitas deben encontrar una
base legal que las sustente, es decir que aunque no se encuentre en una ley especifica, al
menos estén permitidas en el ordenamiento juridico vigente, para no caer en
arbitrariedades. A este respecto vale sefialar lo que ha dicho la Suprema Corte de Justicia
mexicana, en sentencias indicada anteriormente, en el sentido de que “las autoridades no
tienen més facultades que las que las leyes les otorgan, pues si asi no fuera, seria facil
suponer implicitas todas las necesarias para ejecutar actos que tendrian que ser arbitrarios,
por carecer de fundamento legal”. EI concepto “leyes” aqui mencionado bien puede
entenderse en su sentido amplio para comprender el orden juridico y los principios
generales del derecho.

C) Potestades Regladas y Potestades Discrecionales.

Las potestades, atribucion de poderes que confiere la ley a la Administracion,
pueden ser de dos tipos distintos: Regladas, es decir cuando la ley es quien determina todas
las condiciones de ejercicio de la potestad o Discrecionales, o sea cuando la ley determina
algunas de las condiciones de ejercicio de la potestad y permite a la Administracion
completar las condiciones a través de su propio juicio.

En la potestades regladas, al estar determinadas todas sus condiciones, la
Administraciéon actia como un poder automatico que una vez constatado el hecho debe
aplicar la potestad, sin intervencion de ningun juicio subjetivo o alternativas para elegir. La
Administracidn no piensa: constata o verifica el hecho y aplica la ley.

En las potestades discrecionales, por su parte, la ley determina algunas de las
condiciones del ejercicio de la potestad y deja a la Administracion la aplicacion de
elementos subjetivos o de juicios que completarian las condiciones del ejercicio de esa
potestad. Es el caso del nombramiento de los funcionarios en el cual la ley le otorga al
Presidente de la Republica la facultad de nombrar los funcionarios y empleados de la
Administracién Publica, pero no le dice que funcionario o empleado debe nombrar, lo cual
resulta del juicio o voluntad del Presidente. La discrecion, a su vez, no implica apartarse de
la ley, sino completarla. Es la ley quien le concede a la Administracion el poder
discrecional, el utilizar juicio o estimaciones subjetivas para una mejor aplicacion de sus
funciones, analizando las circunstancias particulares de cada caso.

En vista de la importancia que revisten las potestades discrecionales y su potencial
peligrosidad para los particulares, éstas Unicamente pueden existir cuando expresamente
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hayan sido creadas por la ley y dentro de las limitaciones y casos especificos que la propia
ley sefiala.

Por entender que la ley indica los elementos de la potestad discrecional, dejando el
complemento de su aplicacion a la Administracion, se dice que la potestad discrecional es
un acto reglado por la ley. En efecto, la ley debe sefialar los elementos esenciales de la
discrecionalidad, que serian: 1) La existencia misma de la potestad; 2) Su alcance o
extension; 3) La competencia del 6rgano para ejercerla; y, 4) La finalidad de la potestad,
que siempre debera ser publica, es decir en interés de la colectividad. No obstante, también
podria sefialarse otros elementos no esenciales, pero de importancia indiscutibles, como
serian la forma en que debe ser ejercitada, el tiempo para ejercerla y otras.

MARTINEZ considera, con mucho acierto, que “la facultad discrecional concedida
por la ley a las autoridades no significa un arbitrio absoluto, pues estan obligadas a motivar
y fundar sus resoluciones”, citado una jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de
México en que se afirma que el uso de las facultades discrecionales “es legitimo so6lo
cuando la autoridad se apoya en datos objetivos y partiendo de ellos razona las
conclusiones a que llega en el ejercicio de su arbitrio” (Revision Fiscal Num. 1969/58).

Conviene mencionar, igualmente, otra sentencia de la Suprema Corte de Justicia
mexicana, también citada por MARTINEZ, y que contiene importantes aspectos sobre la
discrecionalidad administrativa. Sefiala esta sentencia que “el arbitrio del juzgador no es ni
puede ser albedrio caprichoso y dependiente solo de su voluntad o antojo, sino que para que
no parezca sin fundamento alguno, debe ser regulado atendiendo a la naturaleza de los
hechos, a las circunstancias del caso, a las razones que se aleguen, a las pruebas aducidas y
a los principios de la légica, que de no hacerse asi, puede resultar un procedimiento
arbitrario y atentatorio” (Sem. Jud. de la Fed., Tomo LXII, 552).

El poder discrecional con que cuenta la Administracion no es, por tanto, una faculta
arbitraria y antojadiza. Como afirma GIULIANI, “adn donde la Administracion ejerce
facultades discrecionales, esto no implica que puede proceder arbitrariamente, porque seria
atentar contra el orden publico”.

a) Las Potestades Discrecionales y los Conceptos Juridicos Determinados e
Indeterminados.

En muchas ocasiones errores de apreciacion podrian confundir las potestades
discrecionales con los conceptos juridicos indeterminados. Dada la importancia de la
distincion, conveniente hacer una breve explicacién sobre la diferencia entre ambos
términos.

La técnicas de elaboracién de las normas juridicas, tratando de plasmar en la letras la
realidad cotidiana y de resolver sus problemas, utiliza en algunos casos una serie de

36



Derecho Tributario Administrativo — Edgar Barnichta Geara

mecanismos en los cuales determina de manera precisa la realidad (conceptos
determinados) y en otros casos utiliza conceptos no muy claros donde predomina la
imprecision de la realidad (conceptos indeterminados) pero sujeta a que un autoridad
competente la determine o precise.

Se habla asi de concepto juridico determinado refiriendose a aquellas situaciones en
que la ley de manera clara y precisa, determina un hecho o una realidad. Es el caso por
ejemplo, del impuesto sobre la renta, en el cual se consagra que si una persona obtiene
beneficios, es sujeta del impuesto, o el caso en que la ley contempla la mayoria de edad a
los dieciocho afios, caso en el cual toda persona que alcance esa edad, es mayor de edad.
Aqui no hay lugar a dudas ni a juicio: producido el hecho, la ley se aplica de forma
automatica. En estos casos la ley se aplica sola, sin ayuda, las personas Unicamente tienen
que adecuarse a la ley.

En los conceptos juridicos indeterminados, por su parte, la cuestion es diferente. La
ley no es precisa al describir la realidad; otorga cierto elementos de los hechos, pero no
todos, por lo cual, para que la ley se aplique en su rigor, sera necesaria la ayuda de una
persona o entidad. La realidad no estd clara y precisamente determinada por la norma
juridica, sino que ésta deja a la experiencia o juicio de una persona u 6rgano encargada de
aplicarla, algunos de sus elementos 0 componentes. Serian los casos, por ejemplo, en los
cuales la ley habla de “buena fe”, “honestidad”, “buena salud”, “capacidad intelectual”,
“negligencia”, etc. Que deben ser deducidos o interpretados por el agente que la aplica.

A su vez, la diferencia fundamental entre los conceptos juridicos indeterminados y
las potestades discrecionales, por su parte, estriba en que los primeros no admiten
alternativas o soluciones posibles o intermedias: hay honestidad o no la hay; hay buena fe o
mala fe; se tiene salud o se es enfermo. S6lo hay una solucion justa: es 0 no es. Por su
parte, la potestad discrecional permite al agente encargado de aplicar la ley, eleccién libre
entre varias alternativas o soluciones justas: la ley establece a su cargo solucionar un caso,
y para ello pone a disposicion varias soluciones posibles, de las cuales el agente elegiria
una para aplicarla. Pero estas soluciones posibles no estan claramente definidas o
precisadas en la ley, lo que obliga al agente a acudir al ordenamiento juridico general para
aplicar correctamente el poder discrecional.

En sintesis, mientras en los conceptos juridicos indeterminados el juez o agente
encargado de aplicar la ley debe interpretar en base a experiencias y realidades lo que la ley
ha querido decir en conceptos no precisados por ella, debiendo aplicar una unica solucion
posible, en las potestades discrecionales el juez o agente obligado a aplicar las leyes no
interpreta la ley, sino que entre varias soluciones o alternativas posibles escogen una de
ellas, mediante un juicio o andlisis interno, y la aplica al caso en concreto.

La apreciacion de la realidad y la aplicacion de la ley, ya se trate de conceptos
juridicos indeterminados o de poderes discrecionales, por parte de la Administracion, se
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encuentran sujetas a una valoracidn posterior por parte de los érganos superiores o0 los
tribunales, quienes incluso pueden tasar o medir la interpretacion dada a ciertos conceptos
no precisados por la ley, tales como el de buena fe, negligencia, etc., o sea fiscalizar si se ha
tomado en cuenta el interés pablico y si la solucion elegida es proporcional o razonable.

b) El Control de la Discrecionalidad.

La ley pone en manos de la Administracion un poder que mal empleado podria,
amparandose en preceptos legales equivocos, violentar las garantias de los particulares en
base a abusos y arbitrariedades que cometiere. La Administracion debe ponderar de manera
razonable y objetiva los hechos para luego, mediante un juicio subjetivo, elegir la
alternativa apropiada para ejercer su potestad discrecional y aplicar la ley.

En virtud del principio de Legalidad Administrativa, que consagra que las
actuaciones de la Administracion deben descansar sobre una base legal, se presume que los
actos que ésta realiza se encuentran dentro de la ley, es decir que se ejecutan en base a un
interés publico, mediante normas juridicas puestas a su alcance, a través de un Grgano
competente, etc. y por ello cuenta con una presuncién juris tantum o hasta prueba en
contrario, que le da vistos de legalidad, razonabilidad y objetividad frente a los hechos o
realidades supuestamente analizados o comprobados y al uso o aplicacién de la ley.

Pero si este poder discrecional, que ademas de las potestades que €l mismo entrafia
cuenta con una presuncion de legitimidad, no estuviera controlado por érganos o tribunales
administrativos o judiciales, se estaria dotando a la Administracién de una especie de
poder absoluto que podria emplear a su manera.

Se ha dicho en reiteradas ocasiones que las potestades con que cuenta la
Administracién son de caracter legal y que n consecuencia la ley crea la potestad
discrecional y establece sus elementos esenciales: existencia misma de la potestad; su
alcance i extension; la competencia del érgano; y, que, por tanto, cualquier violacion de
estos elementos podria acarrear la nulidad del acto dictado en virtud del poder discrecional.

De igual forma, la potestad discrecional no puede utilizarse antojadizamente aunque
se cumpla con la ley. Asi, si la ley le otorga a la Administraciéon la eleccidon entre
alternativas justas, ésta debe elegir una solucion proporcional y razonable, esto es que la
medida adoptada esté acorde con la forma en que debe actuarse.

En este sentido, si la Administracion se aparta, por ejemplo, de la finalidad
perseguida con el ejercicio del poder discrecional, se estaria en presencia de una desviacion
de poder. No es necesario que la finalidad sea particular o egoista del 6rgano que la ejerce o
de su titular para que exista desviacion de poder; basta con que ésta se dirija a una finalidad
distinta a la de su creacién, aun cuando incluso sea también publica o de interés general. El
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poder discrecional se establece para un fin especifico y éste es el Unico uso que puede
darsele, pues de lo contrario dejaria de ser legitimo y podria acarrear su anulacion.

Por consiguiente, puede afirmarse que en los tiempos modernos la discrecionalidad
administrativa esta sometida a controles que garantizan su legitimidad, ya sea a traves de
los elementos reglados o legalmente precisados de la potestad discrecional (potestad
expresa, alcance o extension, competencia del 6rgano y finalidad), sea a través de la técnica
de desviacion de poder, del sometimiento de la Administracién a la ley y a los principios
generales del derecho y hasta por el control de los hechos o valoracion de las realidades que
determinan las actuaciones de la Administracion, es decir cuando la Administracion actua
en base a suposiciones 0 denuncias no comprobadas. Asimismo, la Administracion no
puede, bajo ningun concepto o circunstancia, ejercer su potestad discrecional en contra de
los principios generales del derecho, violentado el orden juridico establecido que sustenta el
propio poder discrecional, por lo cual su actuaciones deben mantener estrecha relacion con
principios tales como el de equidad, buena fe, igualdad, proporcionalidad, razonabilidad y
otros.

Asi las cosas, el poder discrecional no es absoluto ni caprichoso, sino sujeto al
cumplimiento de elementos esenciales que determinan validez.

Capitulo V
El Acto Administrativo

1. Generalidades.

Todo dérgano de la Administracidn necesita exteriorizar criterios para poder materializar
sus funciones. El acto administrativo sera ese medio de expresion. Debido a la indiscutible
importancia  que éstos juegan en el desenvolvimiento de las actividades de la
Administracion se precisa de un analisis pormenorizado de los mismos, pues a través de
ellos es que la Administracidn crea, modifica e extingue los derechos y obligaciones de los
particulares.

Es necesario, por lo tanto, conocer los elementos que componen los actos
administrativos y determinar sus caracteristicas esenciales, sus formas y contenido, los
distintos tipos de actos, su validez o presuncion de legitimidad que los hace acreedores de
efectos especiales de eficacia inmediata, aun en casos de irregularidad manifiesta.

Es importante también conocer sobre el valor que debe darsela al silencio administrativo
0 sea a la falta de respuesta de la Administracion ante solicitudes formales hechas por los
particulares y las distintas teorias que tratan sobre el tema. Analizar los vicios
irregularidades que pueden afectar la validez del acto y los derechos de los administrados
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para solicitar su anulacion o determinar cuando se trata de una nulidad absoluta o de pleno
derecho.

De igual modo reviste importancia particular estudiar las posibles potestades de la
Administracioén para revocar sus propios actos legalmente dictados y sus consecuencias
para los interesados que requieren de una seguridad juridica y pregonan derechos
adquiridos.

2. Definicion, Elementos y Clasificacion.
A) Definicion:

Se dijo con anterioridad que la Administracion requiere de una entidad o persona
que la represente en sus actuaciones y ejerza en su nombre las atribuciones que le confiere
la ley. Esta entidad o persona es el Organo Administrativo. También se ha expresado que
ese Organo manifiesta el deseo de la Administracion y ejecuta sus decisiones, ya que por su
medicion es que ella se desenvuelve. Pues bien, la forma en que ese drgano manifiesta la
voluntad de la Administracion, es lo que recibe el nombre de acto administrativo.

Los Actos administrativos son definidos por AMIAMA como “los actos juridicos y
materiales con que se exterioriza, en cada caso concreto e individual, la potestad del
Estado, en el acto juridico en el curso de misién normal y habitual”. Para MUESES es “el
acto juridico unilateral expedido por la autoridad administrativa en el ejercicio de un poder
administrativo y que crea derechos y obligaciones para los particulares”.

Se podria decir, sin pretender dar una definicion, experta y sélo a nivel de una mejor
ilustracion, que acto administrativo, es toda declaracion de voluntad o juicio dictada por la
Administracién en funcion de sus potestades.

Lo primero que se afirma es que es una declaracion, ya sea expresa o tacita, es decir
deducida a través del comportamiento de la Administracion, aunque sus efectos se sujeten a
ciertas formalidades. En segundo lugar esta declaracién podra ser de voluntad o juicio, ya
se trate de informes, consultas, certificaciones u otros, pero es necesario que produzcan
efectos juridicos, excluyéndose asi los actos de simple tramites o de organizacién. En tercer
término encontramos el requisito sine qua nom de la existencia de una Administracion que
los dicte, por exclusion de los actos jurisdiccionales o legislativos y aquellos actos juridicos
que realiza el administrado, como seria, por ejemplo, el acto de retencién de impuesto que
efectia el Agente de Retencion. Este acto debe siempre provenir de Administracion
Publica, segun se analizdé con anterioridad. Es por ende un acto unilateral dictado con
exclusividad por la Administracion. Finalmente, el acto administrativo es dictado por la
Administracién en ejercicio de sus potestades, ya que las actuaciones de ésta se realizan por
orden de la ley y con sujecion a ella y es ella quien la autoriza y a veces ordena su
dictamen.
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B)  Elementos:

Partiendo de la definicion de acto administrativo y analizando ésta con mayor
profundidad, se destacan facilmente los elementos constitutivos de todo acto
administrativo. A saber:

a) Organo Administrativo Competente: Es un primer término hay que reiterar que
solo la Administracion Publica y no cualquier organismo estatal puede dictar actos
administrativos. Pero a su vez, no todo organo de la Administracion puede hacerlo, sino
aquel a quien expresamente la ley haya conferido competencia para dictarlo, es decir que
tenga potestad legal para ello. Esta competencia, que podra ser material territorial, al tener
su origen en la ley tiene un caracter obligatorio e irrenunciable para el 6rgano al que se le
ha atribuido. Asimismo, el organo, para que tenga capacidad juridica para dictar el acto,
debe estar legitima y regularmente constituido (quérum, votacion regular, investidura del
titular conforme a la ley, etc.), pues de lo contrario, al éste no actuar legalmente, el acto que
dicte podria ser nulo.

b) Motivacion: En este segundo lugar, el acto Administrativo es un acto motivado
por antecedentes y razonamientos que Se tuvieron en cuenta, por lo cuales deben ser
acordes a la ley y al derecho. Representan una garantia del procedimiento, pues a través de
la motivacion el acto se fundamenta y explica su razon de ser. En principio, no es
obligatorio motivar los actos administrativos, a menos que la norma juridica asi lo
determine de manera expresa. En este sentido, por ejemplo, se manifiesta el articulo 83 del
Primer Reglamento No. 8895, de fecha 28 de noviembre de 1962, para la aplicacién del
Impuesto sobre la Renta que, refiriéndose a la determinacidn o estimacion de oficio de la
renta del contribuyente por parte de la Direccion General, consagra que ésta deberan
hacerse mediante “una resolucion motivada, que se notificara al contribuyente o
responsable con la estimacion de pago del impuesto correspondiente”

c) Finalidad: Constituye el objetivo que persigue el acto, su razon de ser, el cual
debera tener siempre una finalidad publica, en base al interés comunitario y nunca un
interés particular o a beneficio de la Administracion o su titular. Asimismo, el acto debera
tener una finalidad especifica, conforme al érgano que lo dicta, a sus funciones Yy fines,
pues de lo contrario podria existir una desviacion de poder.

Para AMIAMA esta finalidad debe comprender las siguientes reglas: a) el agente no
puede perseguir sino un fin de interés general; b) el agente no debe perseguir un fin opuesto
a la ley o sus propésitos; c) el fin debe entrar en la competencia del agente; vy, d) el fin no
debe perseguir sino por los medios que la ley ha establecidos al efecto.

d) Forma y Procedimiento: El acto administrativo, para dictarse, debe seguir un
determinado procedimiento, en ocasiones creado o establecidos por la propia ley. Este

41



Derecho Tributario Administrativo — Edgar Barnichta Geara

procedimiento va a unir o enlazar todos los elementos del acto a través de tramites. El
procedimiento seria, pues, un conjunto de operaciones que Se unen para procurar un
objetivo final. La forma, por su parte, se refiere al aspecto o estructura exterior del acto
juridico. Aunque el acto administrativo podria ser oral (la ley de Secretarias de Estado
exige que los ministros cumplan con una orden del Presidente de la Republica, aunque en
los casos en que esa orden no se imparta por escrito) o acustico (toque de corneta o himno
nacional) o incluso visual (sefiales, luces, etc.) lo normal es que sea escrito, en idioma
nacional y con claridad. En muchos casos la ley exige de manera expresa que sea por
escrito, ya que, ademas de que puede demostrarse mas claramente su dictamen, los motivos
y el procedimiento seguido, queda constancia en archivo, a través de la formacion de
expedientes, y principalmente porque para que puedan surtir efectos deben ser notificados
al interesado o realizarse publicaciones.

Es por las razones vertidas que se ha originado un principio general que consagra la
forma escrita de los actos administrativos. Asi, pues, se considera que éstos deben tener
ciertas formalidades, tales como lugar donde se dicta, fecha, firma, en idioma legal, con
claridad de expresion y motivacion en los casos que se exige, lo cual implica explicitar los
hechos y aplicarles el derecho o lo que es parecido: bastarse a si mismo, ser autosuficiente.
Finamente, es importante sefialar que el acto administrativo, como expresion de voluntad de
la Administracion, no debe contener ilegalidades ni vicios (tales como dolo, violencia,
intimidacion, error u otros) ni ser constitutivo de delitos ni exigir el cumplimiento de un
objetivo imposible o dificil de determinar.

C) Clasificacion:

Son muchas las clasificaciones que se han hecho respecto de los actos
administrativos, partiendo desde distintos puntos de vista e incluso nominados o
configurados, en ciertos casos, por la propia legislacion. A manera simplemente ilustratoria
se efectlian a continuacion algunas de estas clasificaciones.

a) Actos Decisorios y No Decisorios: Los primeros son aquellos que crean,
modifican o extinguen derechos a los particulares, que producen efectos juridicos, siendo
los Unicos susceptibles de impugnacion o recursos; mientras que los segundos no alteran
derechos ni crean obligaciones, como serian por ejemplo los actos entre oOrganos, las
consultas, etc.

b) Preparatorios, definitivos y de Ejecucion: Parte de la idea de su ubicacion dentro
del procedimiento. Asi, lo preparatorios son actos de tramites que haria posible la
formacion de un acto definitivo; los definitivos, también conocidos como principales,
serian aquellos que producen los efectos juridicos deseados; mientras que los de ejecucion
darian cumplimiento a las resoluciones contenidas en los definitivos.
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c) Internos y Externos: Esta clasificacion se realiza partiendo desde el punto de vista
del ambito de los efectos del acto. Asi, los internos serian aquellos realizados por la
Administracion y que tienen efectos internos (designacion de un funcionario); mientras que
los actos externos producen efectos fuera del &ambito de la Administracion (notificacion de
una resolucion).

d) Resolutivos y de Tramites: Se refieren al acto definitivo que produce efectos
juridicos y que es impugnable y a aquellos que se dictan como paso previo al definitivo. Es
practicamente lo mismo que la clasificacion entre definitivos y preparatorios.

e) Simples y Complejos: Los primeros son dictados por un solo érgano, mientras que
los segundos por la concurrencia de dos 0 mas 6rganos de la Administracion.

f) Reglados y Discrecionales: Esta clasificacion surge de la relacion que tenga el
acto con la ley. Asi, serian reglados aquellos que se efecttan solo en base a normas legales,
mientras que en los discrecionales, ademas de realizarse en base a preceptos legales,
también interviene el juicio de la Administracion.

g) De Imperio o de Gestion: En los primeros, la Administracion acta en virtud de su
funcién publica, de las potestades que la ley le acuerda (un acto expropiatorio); mientras
que en los de gestion actia como un particular (arrendamiento de un inmueble).

3. Acto Administrativo y Acto de Gobierno.

Cuando se analizo la diferencia entre Poder Ejecutivo y Administracion se dijo
entonces que la Funcion Ejecutiva distinguia, a decir de BISCARETTI, entre Funcién
Administrativa, con la cual el Estado dirige, a cada momento, y anima los innumerables y
pequefios mecanismos de su organizacion, y Funcion Politica o de Gobierno, con la cual los
organos estatales realizan los medios de importancia mas vital para la actividad interna y
externa del mismo Estado. Pues bien, la Funcién Administrativa se exterioriza a través de
los actos administrativos y la Funcion Politica mediante los Ilamados actos de gobierno.

Es asi como TRONCOSO considera que el Poder Ejecutivo realiza una doble
funcion: “la propiamente ejecutiva, Ilamada gubernamental por los franceses, y la
administrativa”.

Los actos de gobierno, que a decir de FIORINI (citado por MUESES) son un “acto
administrativo que no quiere serlo, pero que se destaca por provenir del Poder Ejecutivo”,
constituyen en cuanto a su forma verdadero actos administrativos, pero que por su
importancia para el Estado han sido sacados por la ley y la doctrina de los principios que
rigen el acto administrativo para ubicarlos en una esfera superior, casi exentos de control o
impugnacion, cuya competencia pertenece al Poder Ejecutivo, no como jerarca maximo de
la Administracion Pablica, sino con una funcién distinta de ésta, que es la politica. Asi, por
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ejemplo, un acto de declaratoria de guerra, convocatoria de la Asamblea Nacional y otros
que no tienen relacién con la Administracién, sino con funciones estrictamente politicas y
hasta de soberania.

Estos actos de gobierno no se encuentran sujetos al control del juez administrativo,
debido esencialmente a su carécter o naturaleza politica e importancia para la vida del
Estado. Como afirma MUESES, “existen ciertos actos que imaginamos dificilmente
sometidos al control de un juez y a una anulacion eventual, a causa de su importancia vital
para el pais”.

Pero el problema fundamental para el estudio Derecho Administrativo no surge de
diferencia los distintos actos que proviene del Poder Ejecutivo y de sus funciones, pues es
obvio que existen actos politicos que no pueden sujetarse al control jurisdiccional o
impugnacion de los particulares, sino en saber delimitar unos de otros, pues en muchos
casos tanto la legislacion como la jurisprudencia auspician verdaderos equivocos juridicos
considerando actos de gobierno a aquellos que realmente constituyen actos administrativos.
Es esta la razén por la cual la doctrina se ha empefiado en reducir al minimo los actos de
gobierno, manteniéndolos respecto de relaciones internacionales, orden interno, actos
declarativos de guerra, relaciones del Ejecutivo con otros poderes del Estado y otros.

4. Eficacia 'y Validez del Acto Administrativo. Sus Efectos.

Hemos dicho anteriormente que la Administracion debe sus actuaciones al designio
de la ley y que sélo en virtud y dentro de ésta es que puede actuar. ES una consecuencia
directa del principio de Legalidad Administrativa. En razon de este principio y de que los
actos administrativos emanan de una autoridad que cumple un determinado procedimiento
para dictarlos y éstos deben tener un fin o interés publico, surge una presuncion de
legitimidad de los actos dictados por la Administracion, que puede ser destruida por prueba
en contrario por tratarse de una presuncion juris tantum. En este sentido, se afirma que la
Administracion goza de una presuncion de validez sobre sus actos.

Se dice que la Administracién, y especificamente la Administracion Tributaria para
los fines que se indican, posee privilegios que no tienen otras personas u érganos. Estos
privilegios serian basicamente tres: a) Poder ejecutar sus propias resoluciones, las que
tienen carécter de titulos ejecutorios, aun sin necesidad, en la mayoria de los casos, de
orden o autorizacion del juez; b) Presuncion de legalidad de sus actos, hasta que se
demuestre lo contrario; y, c) Preferencia para el cobro de sus créditos frente a otros
acreedores.

De estos privilegios solo la presuncion de legalidad interesa por el momento, ya que
es la base de fundamento de la eficacia inmediata del acto administrativo.
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Tanto la ley como la doctrina justifican una presuncion de legalidad de las
actuaciones de la Administracion por considerar que antes de emitir un acto ésta ha
analizado detenidamente el caso, siguiendo un procedimiento previo que la lleva a formar
un expediente, y por otro lado en que se trata de una autoridad legitima con una finalidad
publica, que no es normal que actue con arbitrariedades o inexactitudes.

Esta presuncion de legitimidad no es absoluta, sino que cae ante la prueba en
contrario hecha por el interesado. En cierto modo constituye un traspaso de carga de la
prueba, que libera a la Administracion de tener que probar que actudé con legalidad,
correspondiendo al interesado demostrar que su actuacion estuvo al margen de la ley.

FERNANDEZ considera que afirma que los actos y resoluciones de las autoridades
se presumen legales, significa que es al causante a quien corresponde probar la ilegalidad
de la resolucién o acto, por cualquiera de las siguientes causas: 1) Porque el funcionario o
empleado que haya dictado el acuerdo o tramitado el procedimiento administrativo, sea
incompetente; 2) Porque las autoridades fiscales hayan omitido o incumplido las
formalidades que legalmente debe revestir la resolucion o el procedimiento administrativo;
3) Porque las autoridades hacendarias violen las disposiciones que pretenden aplicar; 4)
Porque las autoridades no apliquen la disposicion debida; y 5) Porque al imponer una
sancion, incurran en desvio de poder.

En vista de esta presuncion de legitimidad de que disfrutan los actos administrativos,
éstos son validos desde su dictamen y desde ese entonces, en principio, surten efectos
juridicos, pues se consideran que tienen cumplimiento inmediato.

En este sentido y dada la presuncion de legitimidad, se afirma que el acto es véalido
hasta que se demuestre lo contrario y que en ese orden, independientemente de que el
mismo sea valido o no, surte efectos desde su dictamen hasta el pronunciamiento de su
nulidad o revocacion. Este caracter de cumplimiento inmediato o privilegio de ejecucion de
que disfrutan los actos administrativos es lo que se entiende como la eficacia del acto y se
fundamenta en el hecho de que la Administracion es una autoridad legitima cuyos actos
tienen una finalidad pablica que no puede esperar. No obstante, para que el acto tenga
eficacia o privilegio de ejecucion debe contener condiciones minimas de validez, es decir
gue no se trate de un acto viciado de nulidad absoluta o de pleno derecho o que el mismo
no se trata de un acto tan mal estructurado que sea inexistente.

Esta presuncion de legitimidad o validez de los actos administrativos tiene ciertas
implicaciones de importancia que constituyen su eficacia. Asi, su caracter de ejecutoriedad
autoriza a la Administracién a crear su propio titulo, a ejecutar sus propias decisiones y en
muchos casos a ejecutar esas resoluciones no obstante los recursos que interpongan los
particulares. Reina asi el principio de ejecutoriedad o eficacia de los actos, que determina
su cumplimiento inmediato.
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Pero, como toda regla, este principio de la eficacia o cumplimiento inmediato de los
actos administrativos sufre excepciones que hacen que la ejecutoriedad del acto no se
realice inmediatamente, sino sujeta a condiciones o demoras. Tales son los casos cuando es
la propia ley que indica que los mismos no disfrutaran de cumplimiento inmediato o sujeta
su ejecucion a otros actos o procedimientos o aprobacion superior, demorando de este
modo su eficacia. De igual manera resulta con aquellos actos en que la ley exige que previa
ejecucion por parte de la Administracion, éstos deban ser notificados al interesado, como
seria, por ejemplo, una resolucién de estimacién de oficio o una notificacion de
fiscalizacion.

Existen casos en los cuales se podria hablar, incluso, de una eficacia retroactiva de
los actos administrativos, sobre todo tratandose de nulidades. A este respecto, por ejemplo,
cuando la Administracion dicta un acto de determinacion de la renta gravada del
contribuyente, este acto sufre efectos inmediatos (aln sujeto a notificacion), pero si el
interesado eleva un recurso de reconsideracion ante la propia Administracion que lo dict6
(articulo 92, Ley 5911 de 1962 del Impuesto sobre la Renta) y se determina que en el
primer acto hubo una erronea apreciacion de los hechos o vicios o errores, este segundo
acto que revoca el anterior presentara una eficacia que se retrotrae al momento en que el
primer acto fue dictado. Naturalmente, habria que tomar en cuenta si se lesiona o no el
interés de terceros.

Por otra parte, hay que tener también en cuenta que existen casos que cesan O
suspenden, ya sea de manera definitiva o temporal, la eficacia o la ejecutoriedad de los
actos administrativos. En efecto, cuando se cumplen los hechos que exigen el acto o cuando
desaparecen las causas que lo motivaron o se cumplen los plazos previstos, mantener el
acto no tendria ningun objetivo y por ende cesa definitivamente. En la suspension de la
eficacia, sin embargo, hay un cesa provisional o transitorio de su ejecutoriedad. Asi, por
ejemplo, en los recursos de reconsideracion o revision y en los jerarquicos, establecidos en
leyes tales como la Ley General de Aduana, Ley de Impuesto sobre la Renta, Ley de
Sucesiones y Donaciones y otras, la elevacion de uno de estos recursos suspende la
ejecutoriedad del acto de determinacion del impuesto o de aplicacion de sanciones, no asi
en muchos casos el recurso contencioso-administrativo que incluso a vece aplica la clausula
del solve et repet que exige primero pagar el impuesto y luego recurrir, independientemente
de que existen situaciones en que el tribunal de lo contencioso-administrativo o el
jurisdiccional suspenden la eficacia del acto por contemplar obligaciones imposibles,
perjuicios al interés publico, franca violacion del orden publico, seguridad social, etc. o en
el caso singular en que la propia ley contemple la suspension de la eficacia o efectos del
acto.

5. El Silencio Administrativo.
Existen situaciones en las que, ya sea por exceso de trabajo, conveniencia, pérdida

de expedientes u otras, la Administracion no responde al pedido hecho por los particulares.
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Es decir, ante solicitudes o instancias depositadas por los administrados la Administracion
se reserva el fallo o informacion y no contesta, ni afirmando ni negando, a los interesados
que aguardan pacientemente una repuesta. No hay una manifestacion de voluntad de parte
de la Administracion. En estoas casos, surge la interrogante de saber qué valor debe darsele
a esa falta de respuesta, a ese silencio administrativo. Una solicitud dirigida a la Comision
de Casinos que no es contestada, ¢implica una afirmacion de concesion de la licencia y da
derechos al solicitante a instalarlo? De igual modo, una solicitud a la Direccién General de
Rentas Internas para producir alcoholes que no es respondida, ¢implica una aceptacion a la
solicitud? Una solicitud de permiso a la Secretaria de Estado de Industria y Comercio para
importa articulos prohibidos que no es contestada, ¢otorga derechos para esa importacion?
La doctrina, de una parte, se ha encargado de analizar estos casos y se han formado teorias
al respecto, y la ley, por otra parte, ha juzgado pertinente establecer normas sobre este
asunto y asi lo ha hecho.

A) Tesis del Valor Negativo: Este criterio consagra la idea de atribuirle un valor de
rechazo o desestimacién a aquella solicitud o requerimiento del interesado no respondida
por la Administracién. Entienden que una solicitud no contestada equivale a una negacion.

En algunas legislaciones, tomando en consideracion la importancia que reviste para
el interesado tener respuestas de sus solicitudes y como garantia a su seguridad juridica,
establecen mecanismos legales para salvar estas situaciones. Algunas de estas disposiciones
serian:

a) Pasado un plazo razonable sin que la Administracion responda, se considera que
niega la peticion del Solicitante;

b) Pasado un plazo razonable sin que la Administracion responda, el interesado debe
reiterar su solicitud y si adn asi la Administracion no responde, se reputa que la
solicitud del interesado es denegada, pudiendo recurrir esa negacion;

c) Si transcurrido un plazo razonable de la solicitud ésta no es respondida, se le permite
al interesado elevar un recurso de amparo ante un organismo superior que exija a la
Administracion conocer del asunto y emita una respuesta en tiempo prudente.

d) Transcurrido cierto plazo sin haber respuesta, se le concede al interesado un derecho
de opcion para que si lo desea presuma desestimada su solicitud y eleve recursos
jerarquicos o contencioso-administrativos. Hasta cierto punto es el caso previsto en
el articulo 259 del Anteproyecto de Codigo Tributario Dominicano que establece
que pasado cierto tiempo se presume denegacion y el interesado puede elevar un
Recurso Administrativo de Reconsideracion.

Cualquiera de estas soluciones debe ir acompafada de disposiciones que prevengan una
contradiccion de resoluciones y de actos que retrasen indefinidamente la solucion de los
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conflictos o el cumplimiento efectivo de los actos. Asi, deben establecer claramente los
plazos que tiene la Administracion para responder y el interesado para deducir la falta de
respuesta o para recurrir (tiempo minimo y maximo de elevacion del recurso) y otras
disposiciones formales, tales como informar a la Administracion que debe resolver o que un
recurso se ha elevado.

B) Tesis del Valor Positivo: Los seguidores de esta teoria consideran que el silencio
administrativo constituye una aquiescencia, consentimiento o aprobacién de la solicitud o
requerimiento del interesado. Parten de la idea de que la Administracién ejerce una especie
de poder de veto sobre las solicitudes de los particulares, el cual debe ejecutarse en un
determinado plazo para que tenga efecto. Si este “veto” no se ejerce en el plazo previsto,
constituye una autorizacion o aprobacion del requerimiento. Entienden que si el “veto” se
produce con posterioridad al plazo que tenia la Administracion para hacerlo, el mismo no
constituyente una denegacion tardia o rechazo demorado del pedimento, sino una
renovacion de la autorizacion o concesion, ya que el silencio constituye en si mismo un
acto administrativo.

C) Importancia de Determinar un Criterio: Ambas tesis de valoracion del silencio
administrativo tienen importantes consecuencias para la Administracion y los particulares,
y por ende para el estudio del Derecho Tributario Administrativo, pues de la adopcién de
uno u otro determinado criterio surgen graves efectos juridicos para las partes. Por un lado,
atribuir valores negativos puros y simples al silencio podria conllevar a que la
Administracién eluda sus responsabilidades mediante la inercia, afectando los intereses de
los administrados que sufririan una inseguridad juridica y flotarian en la incertidumbre. Por
el contrario, atribuirle valores positivos al silencio podria conllevar a grandes peligros para
la Administracion, que practicamente estaria dando su autorizacion o aprobacion a
solicitudes de los particulares, con igual efecto que si las diese por escrito o mediante una
resolucién.

Si bien es cierto que el silencio administrativo conlleva a la inseguridad juridica de
los particulares e incluso a estados de desesperacion e incertidumbre, no menos cierto es
que el cumulo de trabajo, la carencia de recursos y a veces las largas y dificiles
investigaciones que tiene que efectuar la Administracion, imposibilitan a ésta para actuar en
igual condiciones que los particulares, lo que hace que en una gran mayoria de los casos,
sobre todo en paises subdesarrollados, la Administracion no cumpla eficientemente con su
labor y emita decisiones adecuadas en poco tiempo. Se trata, pues, de analizar el asunto
desde un punto de vista eminentemente préactico, acorde con la realidad de cada pais.

Atribuirle al silencio un valor positivo podria conllevar, en muchos casos, al caos o la
anarquia.

Es esta la razén fundamental por la cual, en principio, y a nuestro entender, al silencio
administrativo hay que darle un caracter denegatorio, aunque se sujete a ciertas
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disposiciones que garanticen los derechos de los particulares, para no ser lesionados por la
inercia de la Administracion y que la tesis de la vinculacion positiva sélo se aplique en
aquellos casos en que expresamente la ley asi lo determine.

En la Republica Dominicana, dada la pobreza legislativa y doctrinal que caracteriza al
Derecho Administrativo y al Derecho Tributario, no existen leyes que se refieran a este
aspecto tan importante como lo es el silencio administrativo. Sin embargo, y en lo que a la
tributacion se refiere, encontramos ciertas normas al respecto en el Anteproyecto de Cédigo
Tributario, que en su articulo 121 establece gque “vencido el plazo de seis meses sefialado en
el articulo anterior (plazo para que la Administracion adopte una decision) sin que haya
decision, se presume que hay resolucion denegatoria, quedando los interesados facultados
para interponer el Recurso Administrativo de Reconsideracion”.

En la mayoria de los paises se ha adoptado el sistema de atribuirle valor denegatorio al
silencio administrativo o “negativa ficta o tacita”, como también se le llama, permitiendo al
interesado impugnar esta negativa por ante los 6rganos jurisdiccionales. Es el caso concreto
de México, cuyo articulo 162 del Cddigo Fiscal de la federacion establece que “el silencio
de las autoridades se considerard como resolucion negativa cuando no den respuesta a la
instancia de un particular en el término que la ley fije, o la falta de término estipulado, en
noventa dias”.

En nuestro pais la Ley No. 1494 de 1947, que establece la jurisdiccion contenciosa,
consagra el recurso de retardacion frente a la negativa o tardanza de las autoridades
administrativas ante solicitud de un particular, pero sin atribuirle a esa negativa de
respuesta o retardo ningun caracter de consentimiento o rechazo.

Finalmente es importante sefialar que para que pueda atribuirsele cualquier caracter a la
falta de respuesta administrativa, es imprescindible que la solicitud haya sido incoada por el
interesado en la forma indicada por la ley y por ante el 6rgano competente para conocer de
ella, pues tal caso se trataria de una solicitud viciada cuya culpa o falta de repuesta no
podria imputarse a la Administracion.

6. Nulidad del Acto Administrativo.

Antes de entrar en materia es preciso, para evitar confusiones, dar una breve
explicacion sobre la teoria general de las nulidades y del concepto de acto inexistente.

El acto juridico en general, y entre éstos incluimos el acto administrativo, puede
estar estructurado de tal manera que contenga vicios en la forma o en el fondo, ya sea por
error, dolo, violencia, etc. que pueden afectar de tal manera los intereses publicos o de los
particulares que acarrean su nulidad o su inexistencia.

49



Derecho Tributario Administrativo — Edgar Barnichta Geara

Se dice que un acto es inexistente cuando de forma grosera carece de sus elementos
0 requisitos esenciales o constitutivos. Es tan absurdo por ir en contra del ordenamiento
juridico y los principios generales del derecho, incluso contra la realidad misma, que no
llega ni siquiera a constituirse en un acto. Asi, por ejemplo, celebrar un contrato o
matrimonio entre un perro y un gato o que la Administracion exija a un particular que se
suicide o que de un brinco llegue a la luna. En este sentido, no podria hablarse, bajo
ninguna circunstancia, de su nulidad, sino de su inexistencia.

Para AMIAMA la “inexistencia de los actos administrativos constituyente una
sancion especial que no requiere estar consagrada en la ley, sino que tiene que operar como
una realidad légica en aquellos casos en que faltan al acto sus elementos esenciales”. Segun
este autor hay inexistencia cuando existen las siguientes causas: a) cuando falta la voluntad;
b) cuando falta el objeto; c) cuando falta la competencia para la realizacién del acto; y, d)
cuando hay omision en las formas constitutivas del acto.

A nuestro entender no es correcto catalogar la incompetencia como una causa de
inexistencia del acto, sino de nulidad, a menos que se trate de una usurpacion de funciones,
es decir cuando una autoridad realiza atribuciones de otra. Lo mismo podria decirse de la
omision de las formas del acto, cuya violacion en la mayoria de los casos sélo ocasiona su
nulidad, salvo violaciones groseras que impidan al acto constituirse. Incluso, la misma falta
de voluntad puede engendrar nulidad y no inexistencia, ya que se trata de un vicio del
consentimiento.

En los casos de inexistencia no podria ni siquiera hablarse de que el acto produce
efectos juridicos momentaneos o provisionales, ya que el mismo no ha nacido como tal,
siendo por tanto irrelevante que su inexistencia sea 0 no pronunciada por un tribunal.

MARTINEZ sefalaba la falta de objeto que puede ser materia del acto, como una
causa de inexistencia, y afirma que “esto tiene lugar cuando la resolucion recae en algo que
no existe, como cuando la autoridad la devolucion de un impuesto que no fue pagado o se
exige el cumplimiento de obligaciones fiscales en relacién con un negocio que no llego a
abrirse o fue legalmente clausurado”.

Por su parte, si existen verdaderos actos que pueden acarrear nulidades, ya sea por
violentar normas de procedimiento, contener arbitrariedades, no tener finalidad pablica o,
en otras palabras, no cumplir con el mandato de la ley, sea en su forma o su fondo.

Las nulidades pueden ser de dos tipos distintos: Absoluta o de Pleno Derecho, que
serian aquellas en que el acto burla de tal manera la ley que altera o imposibilita su propia
eficacia; y, Relativa o Anulable, en las cuales ha habido irregularidad en la formacion del
acto, defecto o errores de fondo, pero de tan limitada magnitud que no afectan su eficacia.
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A) La Nulidad Absoluta o de Pleno Derecho.

Un acto viciado con una nulidad absoluta es ineficaz y por lo tanto no produce
efectos juridicos definitivos. Su invalidez e ineficacia es inmediata, en principio, sin
necesidad de impugnarlo o solicitar su nulidad, ya que es la propia ley la que asi lo ha
determinado. No obstante, alguien tendra que invocar su nulidad absoluta es ineficaz y por
lo tanto no produce efectos juridicos definitivos. Su invalidez e ineficacia es inmediata, en
principio, sin necesidad de impugnarlo o solicitar su nulidad, ya que es la propia ley la que
asi lo ha determinado. No obstante, alguien tendra que invocar su nulidad y durante ese
transcurso de tiempo la Administracion impondra el acto, lo cual hace discutible el acto, lo
cual hace discutible el aspecto de la ineficacia inmediata. Este tipo de nulidad absoluta
puede ser, incluso, pronunciada por la propia Administracion que la dicto, por el
administrado o por un tercero particular, ajeno al caso, ya que tienen un caracter general o
erga omnes, oponible a todos. La nulidad absoluta implica un acto tan viciado que no
produce efectos juridicos y sus vicios no pueden ser subsanados o confirmados por el
organo que lo dicto, aun con la aquiescencia o consentimiento del interesado, ya que su
nulidad no depende de las partes sino de la voluntad de la ley. En vista de que se trata de
actos contrarios al orden juridico establecido, un acto viciado con una nulidad ipso jure o de
pleno derecho acarrea consigo, en principio, la nulidad de los actos posteriores que tengan
su origen o consecuencia en el acto nulo.

Un aspecto que vale la pena recalcar es el referente a la ineficacia inmediata del acto
viciado de nulidad absoluta. Si bien es cierto que se trata de una invalidez tal del acto que
incluso pierde su eficacia, a la realidad esta pérdida no se produce sino a partir del
momento en que es invocada y pronunciada oficialmente, ya que en virtud del principio de
legalidad administrativa, la Administracion puede ejecutar inmediatamente el acto que ha
dictado. Es decir, en el lapso de tiempo que transcurre desde el momento en que el acto
nulo se dicta hasta el instante en que se suspende su ejecutoriedad por la interposicion de un
recurso, el acto administrativo, aunque nulo del pleno derecho, es temporalmente eficaz.
Esta suspension también puede producirse si es la propia Administracion que, percatandose
de los vicios del acto, invoca su nulidad. La declaracion de nulidad absoluta retrotrae sus
consecuencias al momento en que el acto fue dictado, esto es que la eficacia o efectos
juridicos producidos provisionalmente por el principio de la legalidad administrativa, se
consideran nulos.

En vista de la importancia que reviste para el ordenamiento juridico invocar la
nulidad absoluta de algunos actos viciados, se considera que la misma puede ser alegada
por los particulares, terceros o la propia Administracion, y que el derecho para ejercer esta
accioén es imprescriptible, pudiendo invocarse en cualquier momento. Es una consecuencia
también del caracter de orden publico de estas nulidades.

Entre los casos mas importantes donde se considera que existen nulidades absolutas
0 de pleno derecho, se encuentra: los actos constitutivos del delito, los de contenido
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imposible, los dictados por un érgano incompetente, los que de manera grosera burlan o
violentan los procedimientos y otros.

B) La Nulidad Relativa o Anulable.

Se dice que un acto esta viciado de la nulidad relativa cuando a pesar de su mala
configuracion o contener irregularidades no acarrea su total ineficacia y en consecuencia es
capaz de producir efectos juridicos definitivos. Sus vicios no afectan el ordenamiento
juridico general sino los intereses propios del administrado, que es el unico que puede
invocar su nulidad. Tienen un caracter estrictamente particular y no de orden publico, de lo
cual resultan las siguiente consecuencias: Los vicios o defectos del acto solo son oponibles
al interesado, no teniendo un caracter erga omnes; debe alegarse dicha nulidad en plazos
establecidos, generalmente muy cortos (de caducidad y no de prescripcion), so pena de
aprobacion tacita; los vicios o defectos del acto pueden ser subsanados o confirmados por el
organo que lo dicto; la nulidad del acto depende de su impugnacion por el interesado y de
su declaracion por la Administracion o el tribunal contencioso.

Por entenderse que el acto anulable afecta exclusivamente al interesado y siendo éste
el dnico que puede ejercer la accién en la nulidad dentro de los breves plazos que
normalmente acuerda la ley, se considera que su inaccién conlleva a una renuncia tacita de
sus derechos y a un consentimiento de validez del acto. No obstante, es importante hacer
una observacion respecto a esta confirmacion tacita de acto nulo y es que en ciertas
circunstancias ese acto nulo no impugnado por el interesado puede ser declarado nulo por el
superior jerarquico del 6rgano que lo dictd, en virtud de las potestades de supervision y
control contempladas en la Ley sobre Secretarias de Estado o simplemente ser revocado por
el propio organo de la Administracion que lo dictd, entendiéndose este Gltimo caso como
una tacita declaracion de nulidad del acto irregular.

No obstante, conviene sefialar que en algunos paises, como México, la
Administracion no puede declarar nulos sus propios actos irregulares, pues se considera que
tal accidn podria constituir un atentado a la seguridad juridica y al principio de legalidad
administrativa, exigiendo la ley que la Administracion inicie un juicio por ante érganos
contenciosos solicitado que el acto o resolucion se anule. Algo similar ocurre en Espafia
con el recurso de lesividad.

En vista de todo lo anterior, hay que afirmar que aqui se manifiesta en forma mas
preponderante el principio de la legalidad de la Administracion, por lo cual el acto anulable
goza de plena validez y eficacia hasta el momento en que éstas se suspenden por una
declaracién expresa de la nulidad.

Dentro de los casos mas comunes de nulidad relativa o anulabilidad del acto se

encuentran los vicios o irregularidades de forma, es decir en la exteriorizacion de la
voluntad del 6rgano, y las violaciones no esenciales de reglas del procedimiento. Asi, por
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ejemplo, la falta de notificacion de una fiscalizacion al contribuyente, los errores materiales
en una liquidacion de los impuestos de importacién, no indicar en una resolucion que se vio
un informe, dictar el acto fuera del plazo previsto (salvo que sea esencial), u otros casos en
los cuales no se viole el derecho de defensa de los particulares o que la inobservancia de
tramites del procedimiento no constituyan elementos suficientes para haber cambiado el
fondo del asunto.

Partiendo del principio general de que no hay nulidad sin agravio y sustentada
posteriormente por el principio de economia procesal, surgieron ideas que establecian que
la nulidad del acto viciado de manera irregular dependia de la importancia que revestian en
el fondo del proceso tales vicios o irregularidades. Asi, se afirma que un acto irregular que
no incide de manera basica y esencial en la suerte del proceso, no puede acarrear la nulidad
del acto administrativo, pues no se ganaria nada con anular un acto irregular en el cual su
posterior rectificacion o dictamen regular no cambia o altera el fondo del asunto o lo que es
lo mismo, con o sin la regularidad o vicio del acto, la resolucion o decision al fondo se
hubiese adoptado de igual forma. Por el contrario, si la irregularidad es de tal magnitud que
incide en el fondo del asunto, valdria su anulacién. Si existen dudas respecto de la
incidencia de la irregularidad sobre la suerte del fondo, es conveniente pronunciar la
nulidad, para no perjudicar los derechos de defensa y la seguridad juridica de los
particulares, a menos que la Administracién pueda subsanar los vicios del acto sin lesionar
a los administrados, caso en el cual esa validacion o confirmacion solamente produce
efectos desde la fecha en que se dicta.

7. Extincion y Revocacion del Acto Administrativo.

En parrafos anteriores, especificamente al hablarse de la eficacia y validez del acto
administrativo y sus efectos, se dijo que la eficacia del acto podria cesar o suspenderse de
manera temporal, por ejemplo en algunos casos cuando Se interponen recursos contra
sanciones pecuniarias o multas impuestas por la Administracion, o una cesacion definitiva
de esa eficacia, ya sea porque se cumplen los hechos que exige el acto o desaparecen las
causas que lo motivaron o se cumplen los plazos, etc.

Este cese definitivo del acto es lo que se conoce como extincion del acto
administrativo, que puede suceder por las siguientes causas: a) Por Decaimiento, es decir
cuando la eficacia del acto cae porque sus elementos se han cumplido o han desaparecido
(es el caso cuando desaparecen las causas que lo motivaron); b) Por Caducidad, es decir
cuando el administrado no cumple con las condiciones establecidas para la validez o
manutencion del acto, ya sea a través de plazos u otros requisitos. Asi ocurre, por ejemplo,
cuando se otorga una exoneracion de impuestos de importacion con efectividad por un afio
para la introduccion al pais de productos alimenticios y durante ese lapso de un afio no se
produce la importacion; ¢) Por Nulidad del acto, es decir cuando el acto irregular es
declarado nulo por érganos superiores o tribunales contenciosos o jurisdiccionales; y, d)
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Por Revocacion, esto es cuando el mismo 6rgano que dictd un acto dicta otro semejante
dejando al primero sin efecto definitivo.

La revocacion es una causa de extincion del acto hecha mediante otro acto. Esta
revocacion debe hacerla, en principio, el mismo 6rgano que dicto el acto revocado. No
obstante, se entiende que en virtud de las facultades jerarquicas de los 6rganos superiores,
éstos pueden revocar los actos dictados por sus subordinados. De igual manera resulta
cuando es la propia ley quien autoriza a un 6rgano administrativo a revocar, por motivos
especificos, un acto dictado por un érgano inferior y en ciertos casos independientes. Es el
caso, por ejemplo, previsto en el articulo 12 de la Ley No0.351 de fecha 6 de agosto de 1964,
sobre Casinos de Juegos de Azar, que autoriza al Poder Ejecutivo a modificar o retirar,
temporal o definitivamente, las licencias para operar salas de juegos concedidas por la
Comision de Casinos a los particulares “por motivos de orden publico o por violacion o
incumplimiento de los requisitos y obligaciones que impone la presente ley”. Asimismo, la
propia ley consagra en su articulo 14, parrafo Il, que la falta de pago del impuesto
establecido producto del juego “dara lugar a la cancelacién inmediata de la licencia
otorgada, sin otro requisito que el de su comunicacién por parte de la Secretaria de Estado
de Finanzas”.

En otro sentido, es importante notar que la revocacion siempre debe ser hecha por el
drgano que lo dicto o por otro de la Administracion, pero no por un tribunal contencioso o
jurisdiccional que en tal caso no dictaria un acto de revocacion sino una sentencia
revocando el acto.

Existe dos causas por las cuales se considera que la Administracion puede revocar
un acto. A saber, por motivos de legalidad o por razones de oportunidad o conveniencia.

A) Revocacion por Motivo de Legalidad.

Se ha dicho que los actos viciados de tal manera que acarreen una nulidad absoluta o
de pleno derecho pueden ser impugnados por los terceros e incluso por la propia
Administracién que los dicto. De esta manera, se reconoce a la Administracion el derecho
de invocar esta nulidad mediante un acto posterior que asi lo exprese o simplemente a
través del dictamen de un acto que revoque el acto viciado. Mas aln, ese derecho de
revocacion se le reconoce para todo acto que viole radicalmente la ley o sea contrario al
orden juridico, aunque no tenga el caracter de nulo de pleno derecho. Resulta importante
indicar, antes de continuar, que la simple rectificacion o correccion de errores materiales
(nombre, numero, etc.), no de juicio o valoracién, hechas mediante un acto posterior, no
constituye una revocacion del acto. En este sentido la Administracion (entendiéndose como
tal el érgano que dicta un acto o sus organos inferiores o superiores) tiene un derecho de
revision de sus propias actuaciones, para mantener la legalidad de las mismas, ya se trate de
una revision de oficio (Ley de Secretarias de Estado que concede al superior jerarquico
poderes de vigilancia, control, avocacion, revocacion, etc. sobre sus subordinados) o a
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solicitud de los interesados (Recursos en Reconsideracion o Jerarquicos establecidos
expresamente en las mas importantes leyes de impuestos del pais: Ley General de Aduanas,
Impuesto sobre la Renta, Impuesto a las transferencias de Bienes Industrializados y
Servicios —ITBIS-, Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, etc.).

Pero si bienes cierto que la Administracion goza de un derecho de revocacion de sus
actos por motivos de ilegalidad manifiesta, que hay que tener mucho cuidado con la
revocacion para no afectar situaciones juridicas creadas al amparo de un acto. En efecto, la
seguridad juridica y el derecho de particulares y terceros podrian verse afectados por una
revocacion caprichosa de la Administracion. Es por esta razon que la tendencia es a legislar
claramente acerca de en cuales circunstancias y bajo qué condiciones y plazos se permite a
la Administracién revocar de oficio sus propios actos e incluso, anularlos. Su revocacion
depende mucho, pues, de si ha creado derechos adquiridos a los particulares o simples
expectativas.

En algunas legislaciones (Espafia) se preven mecanismos que debe seguir la
Administracién para poder revocar de oficio sus propios actos, como seria, por ejemplo, el
de declararlo lesivo al orden juridico y al interés publico y posteriormente elevar un recurso
de anulacion o revocacion por ante el tribunal contencioso-administrativo para que éste se
pronuncie, luego de escuchar los alegatos de los interesados.

En otras legislaciones, como es el caso de México, se considera que la
Administracién no puede revocar sus propios actos, sino a lo sumo incoar juicios por ante
los tribunales jurisdiccionales y solicitar alli su revocacion. En ese pais la Suprema Corte
de Justicia declar6 primero que “cuando el acto administrativo es contrario a la ley, no
puede engendrar derechos ni producir consecuencias juridicas, sino a lo mas una aparente
situacion legal cuya distincion no implica lo que en terminas técnicos se denomina
privacion de un derecho; por tanto, las autoridades administrativas pueden revocar, en tales
casos, sus propias resoluciones, sin violacion de las garantias individuales”. (Sem. Jud. de
la Fed., Tomo LXXI, citada por MARTINEZ).

Mas tarde esta misma Suprema Corte de Justicia de México modificd su criterio y
declar6 que *“las autoridades administrativas no pueden revocar sus resoluciones
libremente, sino que estan sujetas a determinadas limitaciones, entre las que se encuentran,
de manera principal, la que, rigiendo el principio de que las autoridades administrativas
solo pueden realizar sus actos bajo un orden juridico, la revocacién de los actos
administrativos no puede efectuarse mas que cuando lo autoriza la regla general que rige el
acto”, con lo cual entendia que el acto Unicamente podia revocarse si la ley lo autorizaba
expresamente.

Tiempo después esta Suprema Corte de Justicia varid nuevamente su parecer,

significando que “las facultades que tienen las autoridades administrativas para
reconsiderar sus resoluciones revocandolas, no existen cuando deciden una controversia
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sobre aplicacién de leyes que rigen en su ramo, creando derechos a favor de las partes
interesadas, pues eso derechos no pueden ser desconocidos por una resolucion posterior
dictada en el mismo asunto” (Sem. Jud. de la Fed., Jurisprudencia y Obras. Tomo V. Citada
por Martinez), entendiendo que “las autoridades no pueden revocar sus propias
determinaciones en perjuicio de los causantes”.

B) Revocacion por Motivos de Oportunidad o Conveniencia.

En muchos casos la Administracion puede encontrarse enjaulada en sus propias
resoluciones, que quizas fueron adecuadas y convenientes en un determinado momento,
pero que por circunstancias distintas y cambiantes su manutencion resulta perjudicial para
la propia Administracion, por lo cual requiere revocar el acto anteriormente dictado. Es la
revocacion por motivos o consideraciones de oportunidad.

Se entiende que, en principio, no es posible para la Administracion revocar actos que
han creado efectos juridicos entre los particulares, por el solo hecho de que a ésta ya no le
conviene mantenerlos, pues esta situacion lesionaria los intereses de los administrados y su
seguridad juridica. Sin embargo, resultaria también perjudicial para la Administracion e
incluso en ocasiones para el pais, mantener un acto que, ain cuando fuese legal, regular y
conveniente el momento de dictarse, por circunstancias de la vida y con el transcurrir del
tiempo pueden llegar a ocasionar graves dafios a los intereses nacionales. Asi ocurre, por
ejemplo, cuando en tiempos de crisis econdémica se requiere incentivar la produccion
privada y se conceden exenciones fiscales que luego, con la mejoria econdmica del pais o
por razones de desplazamiento de la inversiones a un sector, no conviene mantener o en
casos en que por falta de capacidad de ciertos funcionarios publicos o por error se otorgan
en excesos permisos o licencias para actividades que conviene limitar (porte de armas de
fuego, distribucion y comercializacion de medicamentos alucin6genos o equipos bélicos,
juegos, etc.).

Como una forma de conciliar los interese de la Administracion y de los particulares,
se afirma que si bien la Administracidén puede en determinadas circunstancias y mediante el
cumplimiento de requisitos revocar sus propios actos por motivos de inconveniencia u
oportunidad, ésta debe indemnizar a los particulares por los perjuicios sufridos en virtud de
la revocacion.

Para garantizar el derecho de la Administracion de revocar sus propios actos se han
creado las llamadas clausulas de Reservas de Revocacion, mediante las cuales en los
contratos que interviene la Administracion se establece una clausula que estipula el derecho
de la Administracion, con o sin indemnizacion para la otra parte contratante y por motivos
0 circunstancias que pueden o no establecerse, de revocar de manera unilateral una o todas
las concesiones que se otorgan. Igual clausula es también frecuentemente utilizada en
preceptos legales que autorizan a la Administracion, por motivos especificos, a revocar sus
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actos, con o sin indemnizacion para los particulares afectados, que no tienen otra solucién
mas que adherirse al contenido de la ley si quieren obtener ciertas licencias o concesiones.
Un ejemplo de clausula legal de reservas de revocacion la encontramos en el articulo 12 de
la Ley No. 351 sobre Casinos de Juegos de Azar que autoriza al Poder Ejecutivo a Retirar o
revocar por motivos de orden publico y otras, las licencias otorgadas para operar salas de
juegos, sin que “en ningun caso el retiro de la licencia podra dar derecho a indemnizacion”.

C) Consideracion Finales.

El problema de la revocabilidad del acto administrativo es uno de los aspectos mas
controversiales del Derecho Administrativo y su solucion depende en gran medida de la
legislacion de cada pais.

La mayoria de las legislaciones modernas han optado por prohibir a la
Administracién revocar sus propios actos cuando éstos han creado derechos y beneficios a
los particulares, y para tales fines han consagrado procedimientos como el recurso de
lesividad, demanda de revocacion ante 6rganos jurisdiccionales, pago de indemnizacion y
otros.

En la Republica Dominicana no resulta facil dar una opinion clara y concluyente
sobre a revocacion, debido a que, como ya se ha dicho, no existen leyes que consagren de
manera especifica las relaciones entre Administracion o fisco y administrado ni
jurisprudencias que den luz a la solucién del problema de la revocabilidad.

Para AMIAMA en nuestro pais imperan los principios del criterio ecléctico, segun el
cual la regla general debe ser la revocacion, salvo en los siguientes casos: a) cuando la ley
lo prohiba; b) cuando haya transcurrido cierto tiempo fijado por la ley; c¢) cuando se trate de
actos que deban ser resultado de una instruccion contradictoria, semejante a una instruccion
judicial; d) cuando se trate de actos de ejecucion instantanea; €) cuando se trate de actos de
tracto o ejecucidn sucesiva; y f) cuando el acto emane del concierto de varias autoridades.
Expresa este autos que la Ley 1494 de 1947 “parece haber establecido en nuestro pais un
régimen ecléctico sui generis, al abrir el recurso contencioso contra la revocacion de los
actos administrativos cuando la revocacién ocurra después de un afio, o cuando la
revocacion ocurra después de un afio, o cuando no esté fundada en una disposicion del
propio acto revocado”.

MUESES parte de un analisis en base al articulo 4 de la Ley No. 1494 de 1947, que
crea el contencioso, el cual consagra que dara lugar al recurso la “revocacion de actos
administrativos por los ultimos superiores jerarquicos de los departamentos administrativos
o de los 6rganos administrativos autobnomos cuando la revocacion ocurra después de un afio
o cuando no esta fundada en una disposicién del propio acto revocado”.
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Afirma MUESES que de este articulo 4 de la Ley N0.1494 se desprende lo siguiente:
a) que al Presidente de la Republica no le asiste el derecho de revocacién; b) que la
revocacion no procede cuando la efectia el mismo agente administrativo que expidio el
acto; c) que a un superior jerarquico, dentro de cada departamento administrativo, le asiste
el derecho de revocacion de los actos expedidos por sus propios subalternos; y, d) que el
recurso por ante el Tribunal Superior Administrativo sélo procede cuando la revocacion
ocurra después de un afio de haber sido expendido el acto. Expresa que “de esto ultimo
parece deducirse que si el acto es revocado dentro del afio de su expedicién, no procede el
recurso, lo que hace suponer que para nuestro legislador los derechos adquiridos con
motivos de un acto administrativo sélo nacen después del afio”.

A nuestro entender el fendmeno juridico de la revocabilidad del acto administrativo
presenta peculiaridades propias en el sistema dominicano, formando en gran medida un
régimen sui generis, como dice AMIAMA, pero con caracteristicas muy distintas a las que
éste sefiala. No se trata aqui de revocar un acto a pedido de los particulares en uso de un
recurso administrativo autorizado por la ley, tales como reconsideracion o jerarquico, los
cuales se analizaran con detenimiento mas adelante, sino de saber si de oficio la
Administracién puede hacerlo.

Partiendo del principio de legalidad administrativa, que establece como estandarte
gue la Administracion sélo puede actuar en la medida en que una ley le otorga esa facultad,
hay que consignar que la revocabilidad o no de un acto depende del mandato legal previsto
por la norma juridicas, para afirmar que como regla general la Administracion carece de
facultades de revocacién de sus propios actos, salvo que la ley expresamente la autorice a
revocarlos.

Por lo tanto, si no existe una ley que autorice a la Administracion a revocar los actos
gue emitioé en virtud de sus facultades, ésta no puede revocarlos legalmente. Pero cabe
preguntarse: existe en la Republica Dominicana alguna ley que otorgue a la Administracion
poderes de revocacion de sus propios actos? La respuesta tiene necesariamente que surgir
del andlisis de dos aspectos siguientes:

a) Disposicion Especial: Es sabido que existen leyes especiales que establecen
medidas y procedimientos especificos para regir un asunto o materia determinada, que la
separan de los demas casos. Es decir, las leyes especiales solo se aplican a los asuntos que
limitativamente ellas sefialan. A este respecto, en nuestro pais existen algunas leyes
especiales que de manera expresa consagra la facultad de revocacion de actos dictados por
la Administracion, tales como la Ley sobre Naturalizacion de Extranjeros, Ley de Casinos
de Juegos de Azar, Ley de Exequatur para Profesionales y otras.

En estos casos en que la ley concede a la Administracion la expresa facultad de
revocar sus propios actos, es logico concluir que esta facultad existe y se rige por las
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condiciones sefialadas en estas leyes especiales, ain cuando leyes generales les sirvan de
complemento legal.

b) Disposicion General: En el pais no existen una norma con caracter general que de
forma clara y precisa exprese la potestad de revocacion de los actos administrativos por
parte de los distintos érganos de la Administracion, sino que su situacion se desprende del
contenido del articulo 4 de la Ley No0.1494 de 1947, que instituye la jurisdiccion
contenciosa, y de los articulos 4 y 13 de la Ley N0.4378 de 1956, sobre Secretarias de
Estado.

1) Ley N0.1494 de 1947: Su articulo 4 sefiala que *“dara lugar también al recurso
(contencioso) la revocacion de actos administrativos por los Gltimos superiores jerarquico
de los departamentos administrativos autbnomos cuando la revocacion ocurra después de
un afio o cuando no esta fundada en una disposicion del propio acto revocado”.

Del analisis del contenido de este articulo se desprenden, a nuestro entender, las
siguientes consecuencias:

1.a) El érgano que emiti6 el acto no tiene facultad para revocarlo, a menos que esta
facultad de revocacion surjan de “una disposicion del propio acto revocado”, lo cual ocurre
cuando, por ejemplo, se dicta un acto sujeto al cumplimiento de ciertas condiciones y éstas
no se llevan a cabo. Si este érgano que lo dicto lo revoca por una causa ajena a la indicada,
procede el recurso jerarquico por ante el érgano administrativo superior.

1.b) EI ultimo superior jerarquico del departamento administrativo puede revocar un
acto dictado por su dependiente, dentro del afio de su dictamen. Por lo tanto, un jerarca
intermedio no tiene facultad de revocacién, sino sélo “los Gltimos superiores jerarquicos”
de los departamentos, es decir los Secretarios de Estado. Si la revocacion se produce con
posterioridad al afio de su dictamen procede el recurso contencioso por ante el Tribunal
Superior Administrativo.

2) Ley N0.4378 de 1956: La ley de Secretarias de Estado contempla dos tipos de
revocacion de los actos administrativos. Un primero es el sefialado en su articulo 4, que
indica que el Presidente de la Republica, en todo tiempo, conserva el derecho de revocar o
modificar las disposiciones o las érdenes de los Secretarios de Estado cuando no hubieren
hecho nacer legalmente derechos en provecho de terceros, ain cuando tales ordenes o
disposiciones hayan sido dictadas en ejercicio de una atribucion legal.

Lo anterior significa que el Presidente de la Republica, en cualquier momento y adn
después de transcurrido un afio de su dictamen, puede revocar un acto administrativo
dictado por un Secretario de Estado, siempre que no haya hecho nacer “legalmente
derechos a favor de terceros”, lo cual quedaria a la apreciacién del juez contencioso. A
nuestro entender esta facultad del Presidente de la Republica no se extiende a los actos
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administrativos o resoluciones que resultan sobre un recurso jerarquico, cuya competencia
pertenece al Tribunal Superior Administrativo.

Un segundo tipo de revocacion es el contemplado en el articulo 13 de esta Ley No.
4378, que establece que “los Secretarios de Estado tienen capacidad para revocar o
modificar todos los actos de los funcionarios, empleados u organismos de su dependencia
jerérquica, aun cuando estos hayan actuado en ejercicio de atribuciones legales”. Este
articulo se complementa con el articulo 4 de la Ley No. 1494 de 1947, en el sentido de que
la revocacion debe llevarse a efecto dentro del afio del dictamen del acto administrativo,
como se analiza con detalles en el capitulo referente a los recursos.

Cabe sefialar, por altimo, que el articulo 110 de la Constitucion dominicana de 1966,
establece que las concesiones de exenciones tributarias otorgadas a los particulares en
virtud de la ley o mediante contratos aprobados por el Congreso Nacional, no podran ser
revocadas durante todo el tiempo que estipule la concesion o el contrato.

Capitulo VI
Aspectos Generales del Derecho Tributario Administrativo

1. Generalidades.

El Derecho Administrativo, encargado de regular y estudiar las relaciones juridicas
entre distintos 6rganos de la Administracién y entre éstos y los particulares, engendra
importancia capital en el campo de la tributacion, hasta el punto de fundir gran parte de su
materia con el Derecho Tributario para formar un derecho independiente que hoy se conoce
como Derecho Tributario Administrativo.

Se ha expresado que el establecimiento de impuestos por la ley, donde una parte se
obliga a pagar el tributo y otra a cobrarlo, hace nacer relaciones juridicas entre la
Administracién y los administrados, destinadas a cumplir con la obligacion sustantiva de la
tributacion que es la obligacion de pagar la prestacion debida.

En el Derecho Tributario, a diferencia del derecho comin, donde las obligaciones
pueden ser de dar, hacer, no hacer o tolerar, solamente existe una obligacion, que es la de
dar o pagar el tributo. El objetivo béasico de la tributacion es que el contribuyente pague
(dé) el impuesto. Pero para que ese impuesto pueda ser pagado voluntariamente o exigido
por la Administracién a través de sus facultades, la ley dispone el cumplimiento de deberes
a los administrados (que en el derecho comun serian las obligaciones de hacer, no hacer o
tolerar) y deberes y potestades a la Administracion.

Todas estas relaciones juridico-administrativas-tributarias que surgen en virtud de la
tributacion, las potestades y deberes que engendran, los procedimientos legales establecidos
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para garantizar el cumplimiento de la obligacion tributaria, los derechos y recursos
disponibles, la devolucion de las sumas pagadas en exceso 0 por error, etc. son algunos de
los aspectos que competen al Derecho Tributario Administrativo.

Si bien la obligacion tributaria (dar) es materia del Derecho Tributario Sustantivo,
las relaciones juridicas que surgen en virtud de esa obligacion de pagar el tributo, asi como
el estudio de los deberes de hacer, no hacer o tolerar, pertenecen al Derecho Tributario
Administrativo. Por lo tanto y en vista de la importancia que tiene para la materia
diferenciar con claridad la obligacion de dar y los deberes formales de hacer, no hacer o
tolerar, resulta conveniente dar una breve explicacion al respecto.

Se afirma que la Unica obligacion que surge con motivo del establecimiento de
impuesto es la de pagar ese tributo, es decir entregar al fisco la presentacion debida, lo cual
constituye una obligacion de dar. El objetivo esencial de los impuestos es exigir algo
(dinero o especie) de los particulares, transfiriendo recursos del sector privado al sector
publico. Pero no debe entenderse, bajo ninguna circunstancia, que el Unico objetivo del
impuesto es recaudar, pues es conocido el vasto mundo de la politica tributaria que define
los objetivos béasicos de los tributos. Aqui solo se afirma que, independientemente del
objetivo que se persigue con su establecimiento, todo tributo implica una obligacion de
pago, sea ésta simbdlica o cuantiosa. Asi, pues, la Unica obligacion que tiene el
administrado, que recibe de forma inerte el peso de la ley, es la de pagar la prestacién
debida. La ley tributaria no lo obliga, por ejemplo, a producir o no producir, a establecer en
un lugar o en otro, sino simplemente a pagar.

Lo que en el derecho comun constituyen verdaderas obligaciones de hacer (pintar un
cuadro, por ejemplo) o de no hacer (no establecerse cerca de un punto comercial vendido,
por ejemplo) y que ocasionan derechos para la parte que exige su cumplimiento, para el
derecho tributario s6lo constituyen deberes formales cuyo cumplimiento va dirigido
exclusivamente a una finalidad, que es exigir el pago del impuesto o lo que es lo mismo,
cumplir con la obligaciéon de dar.

Lo deberes, si bien en su sentido amplio pueden confundirse con el concepto de
obligacion, no crean derechos para la otra parte que, sin embargo, puede exigir su
cumplimiento. Mientras la obligacion implica dos partes, una con derecho de exigir su
cumplimiento y otra obligada a cumplir, en los deberes s6lo existe una parte obligada a
cumplir, pero que si no cumple puede acarrear una sancion, ya sea moral, pecuniaria,
privativa de libertad o el simple impedimento de ejercer ciertos derechos. Es el caso tipico,
por ejemplo, de los deberes ciudadanos o el deber de registro de importacion o de
contribuyentes y otros.

En materia tributaria las principales diferencias entre obligacién tributaria (dar) y
deberes formales (hacer o no hacer) pueden sintetizarse de la manera siguiente:
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a) Mientras la obligacion de dar so6lo compete al contribuyente; a los deberes
formales pueden estar sometidos los contribuyentes y los responsables (el verdadero
concepto de administrados, que abarca tanto a contribuyentes como a responsables, se vera
mas adelante).

b) En tanto que la obligacion (dar) tiene su fuente en la ley (principio de legalidad
del impuesto que establece que solo la ley puede establecer tributos), los deberes formales
(hacer o no hacer) pueden encontrar su fuente en la Administracion (Poder Reglamentario).

c) La obligacion (dar) tiene un caracter economico, en tanto que los deberes (hacer o
no hacer) son de naturaleza formal.

d) La obligacion (dar) se extingue con el pago (aunque luego puedan nacer nuevas
obligaciones); mientras que los deberes (hacer o no hacer) permanecen,
independientemente del pago realizado.

En sintesis, conviene no confundir la obligacion con los deberes, puesto que de una 'y
otras se derivan consecuencias distintas, con un importante valor préctico y juridico.

Finalmente es importante entender desde ahora que el concepto de administrado
abarca tanto al contribuyente como al responsable de la obligacion tributaria, como se
explicara mas adelante en detalles.

2. Distintos Mddulos de Cumplimiento de los Tributos.

La ley puede establecer distintas formas en que se puede dar cumplimiento a la
obligacion de pago del tributo. Para ello parte de la idea de complejidad o sencillez que el
mismo pueda presentar. Los impuestos pueden gravar una gran cantidad de particulares, por
ejemplo, o s6lo una minima parte de la poblacion. Asimismo, hay tributos que, sin tomar en
cuenta la capacidad contributiva de los contribuyentes, gravan a todos los particulares por
igual. Para hacer practicos los tributos, es decir que los mismos no sélo sean letra muerta en
una ley, sino que cumplan con el cometido de su creacion, la técnica tributaria ha ideado
mecanismos formales que hacen mas facil la aplicacion de los impuestos, los cuales
dependeran de la complejidad del tributo. A estos mecanismos se les da el nombre de
Modulos de Cumplimiento del Tributo.

A) Cumplimiento Con Previo Acto de la Administracion.
A traves de este tipo de modulo y partiendo de la idea de que la Administracion
cuenta con todos los elementos de juicios necesarios (valoracion de la realidad,

conocimiento del contribuyente, etc.) para determinar de manera clara y confiable el
contribuyente y el monto a que asciende su obligacion, la Administracion es la que
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determina, ya sea por su propia iniciativa (utilizando generalmente en el impuesto a la
propiedad inmobiliaria) o por solicitud del interesado (impuesto sobre documentos) la
obligacion tributaria, se utiliza cuando la Administracion tiene un control sobre todos los
contribuyentes y un conocimiento a fortiori de su realidad.

Dentro de los principales tributos que se pagan mediante este moddulo de
cumplimiento se citan el impuesto de placas a los vehiculos de motor (liquidado mediante
una matricula que expide la Direccidn General de Rentas Internas) el impuesto de especies
timbradas o sellos, el impuesto a las propiedades inmobiliarias (solares baldios y vivienda
suntuarias) el impuesto a los cigarrillos y bebidas alcoholicas, el impuesto a los Casinos de
Juegos de Azar y otros.

B) Cumplimiento Sin Previo Acto de la Administracion.

Este modulo de cumplimiento descansa sobre la iniciativa del contribuyente que
obligado por la ley, no pena de multas, recargos y otras, tiene que acudir a la
Administracién a cumplir con su obligacién de pago, generalmente a través de una
declaracién, que puede ser previa al pago o conjuntamente con éste. Este mddulo encuentra
su fundamento en la complejidad e imposibilidad que resulta para la Administracion
conocer la realidad econémica y personal de cada contribuyente u obligado. En otras
palabras, para poder liquidar cierto atributos se requiere de informaciones y documentos
que solo el contribuyente tiene capacidad para tener y suministrar a la Administracion. Hay
hechos, como por ejemplo ventas, beneficios, cargas de familia, capacidad contributiva, etc.
que escapan del conocimiento de la Administracién y que, incidiendo de manera directa en
la obligacién tributaria, ésta debe conocer para exigir el impuesto. La mejor forma de
conocer estas realidades es el suministro de informacién a cargo de los administrados.

Este modulo también se le conoce como autodeterminacion, y a decir de GIULIANI,
“la determinacion debe efectuarla el sujeto pasivo mediante declaracion jurada o uso de
sellado o estampillas, pero puede ser rectificada por la autoridad”. FERNANDEZ afirma al
respecto que “en un régimen de autodeterminacion del impuesto, es al sujeto pasivo a quien
corresponde legalmente la determinacion de la obligacion fiscal en cantidad liquida, y la
funcion de las autoridades con motivo de una revision de declaraciones, se reduce y
consiste en establecer mediante una resolucion particular, si el sujeto pasivo de que se trate
determind o no, conforme a las disposiciones legales correspondientes, correctamente sus
impuestos”.

Dentro de los principales tributos que se aplican mediante este modulo de
cumplimiento, generalmente se encuentran los que tienen contribuyentes masivos, tales
como el impuesto sobre la renta, el impuesto al valor agregado (IVA) que en nuestro pais
de denomina impuesto a las transferencias de bienes industrializados y servicios (ITBIS) y
otros. Implican una autodeterminacién del impuesto, normalmente realizada a través de un
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documento jurado conocido como declaracion o manifiesto, el cual serd estudiado mas
adelante.

C) Mddulo o Sistema Mixto de Cumplimiento.

Este modulo vendria a ser una mezcla de los dos anteriores que une a la
Administracion y al contribuyente en la determinacion conjunta de la obligacion. Asi, por
ejemplo, el contribuyente presenta una declaracion de su realidad econémica, que es
revisada y reliquidada por la Administracion, quien luego le informa al contribuyente el
monto de su obligacion. Esto ocurre generalmente en la primera declaracion del impuesto a
las viviendas suntuarias y solares baldios y en los impuestos de importacion, en que el
contribuyente presenta un manifiesto y la Direccién General de Aduana practica un aforo,
es decir examina las mercancias, determina su valor, peso y cantidad, aplicandoles la
nomenclatura arancelaria e impuestos conexos. La finalidad de este aforo, de acuerdo con
ANABALON, “No es otra cosa que realizar un acto de acertamiento (determinacion)
tributario, pues, a través de é€l, se establece el monto de los gravdmenes que eventualmente
pueden afectar a las mercaderias que se importen o exporten”.

D) Importancia de la Distincion de los Mddulos.

La importancia que revisten los distintos modulos de cumplimiento de la obligacion
tributaria tiene su relevancia maxima en el papel que juegan las partes vinculadas por la
tributacion. Asi, por ejemplo, si el modulo de cumplimiento es con previo acto de la
Administracién, es l6gico pensar que si este acto de determinacion no se produce el
contribuyente o responsable se encontraria en la imposibilidad formal de cumplir con el
pago requerido por la ley.

Por otro lado la distincién también se manifiesta en el area del incumplimiento de la
obligacion, sobre todo en aspecto tales como la mora (tardanza en el pago) y la evasion (no
pago) de impuesto. Asi, en los tributos con modulos de cumplimiento con previo acto de la
Administracién, como por ejemplo el impuesto sobre placas a los vehiculos de motor, no
puede hablarse de evasidn, sino de mora, ya que siendo la Administracion la que determina
el impuesto, al contribuyente no le queda otra salida mas que pagar o no pagar. Por el
contrario, en los tributos con mbédulos de cumplimiento sin previo acto de la
Administracién la iniciativa de pago surge del contribuyente a través de una declaracion
que la Administracién desconoce si su contenido es cierto o no o si el contribuyente esta
declarado la verdad, s6lo parte de ella, si esta declarado la totalidad de sus ventas gravadas
(en el caso del ITBIS) o todos sus beneficios imponibles (en el caso del impuesto sobre la
renta), casos en los cuales el obligado podria disfrazar su realidad para pagar menos
impuestos, evadiendo el tributo.

Para evitar el alto grado de evasion que pueden tener los tributos cuyos modulos de
cumplimiento con sin previo acto de la Administracion, ésta debe mantener un buen
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sistema de control sobre los contribuyentes, ya sea a través de registros, informacién
computarizada, etc. Es un area de control donde juegan un papel preponderante los deberes
formales de hacer y no hacer.

3. Potestades o Facultades de la Administracion Tributaria.

Hablandose en sentido general de la Administracion Publica y de sus potestades se
dijo que en virtud del principio de legalidad administrativa las potestades que esta disfruta
tenian que serle expresamente atribuidas por la ley. Pues bien, en materia tributaria deben
necesariamente circunscribirse a la esfera de las disposiciones legales.

Para poder realizar eficientemente sus funciones de o6rgano encargado de la
administracion y recaudacion de los impuestos, la Administracion Tributaria
(entendiéndose por ésta la Direccion General de Aduanas, la Direccion General de Rentas
Internas y la Direccion General del Impuesto sobre la Renta, bajo la Direccion y Control de
la Secretaria de Estado de Finanzas) requiere de atribucion legales que le permitan cumplir
correctamente con el mandato de la ley. Necesita exigir de los particulares el cumplimiento
de la obligacién, para lo cual tendra que dictar normas que faciliten el control, expedir
cierto tipo de certificaciones, efectuar investigaciones aun en los libros de los
contribuyentes, determinar o estimar el impuesto que deben pagar los obligados e imponer
sanciones a los evasores 0 morosos.

Para tales fines la ley ha puesto a cardo de la Administracion Tributaria poderes que
la facultan a actuar en determinadas circunstancias contra actuaciones u omisiones de los
administrados, aunque sujeta al cumplimiento de requisitos y condiciones. Estos poderes se
les conocen bajo el nombre de Potestades o Facultades de la Administracion Tributaria, las
cuales seran estudiadas mas delante de forma detenida y en toda su extension.

4. Deberes de la Administracion Tributaria.

La ley no s6lo se ha limitado a conceder potestades a la Administracion Tributaria,
sino que también le ha fijado deberes, en gran medida destinados a salvaguardar los
interese y la seguridad juridica de los particulares. Los principales de estos deberes son: a)
Publicidad; b) Reservas; c) Resolver, y, d) Ajustarse al Procedimiento.

A) Deber de Publicidad: La ley, en muchos casos, y la buena administracion, entre
otros, exige que se hagan del conocimiento general ciertas actuaciones de la
Administracién. Asi ocurre, por ejemplo, en el caso de las normas generales que para una
mejor aplicacién y entendimiento de los preceptos legales emite la Administracion en
virtud de su poder reglamentario, casos en los cuales la Administracion se encuentra en el
deber de publicarlas y divulgarlas en la medida de su posibilidad, so pena de no causar
efectos juridicos. La publicacion de ciertos actos no sélo se exige para conocimiento
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general la igualdad entre los contribuyentes y conocer procedentes, juicios y apreciaciones
de la Administracion.

El deber de publicidad de ciertos actos, una norma general por ejemplo, se desprende
de la norma legal. Asi, el articulo 5 del Primer Reglamento N0.8895 del afio 1962, para la
aplicacion del Impuesto sobre la Renta, establece textualmente en su primera parte lo
siguiente: “La Direccion General del Impuesto sobre la Renta impartird normas generales
obligatorias para los contribuyentes y terceros y demas responsables del impuesto en
aquellas materias en que la ley autoriza frente a la misma. Esa normas estaran en vigor
desde la fecha de su publicacion en la Gaceta Oficial o en un periddico de amplia
circulacion nacional, mientras no sean modificadas por la misma Direccion General o por el
Poder Ejecutivo”.

B) Deber de Reserva: La Administracién Tributaria maneja una gran variedad de
documentos e informaciones confidenciales de los contribuyentes, que darlos a la luz
publica le podria ocasionar serios perjuicios a éstos. Asi ocurre, por ejemplo, con los
beneficios de una empresa, sus principales suplidores y compradores, sus margenes de
comercializaciéon y otros o consideraciones de indole personal o intima de una persona
fisica. Si no existiese ese deber de reservas es muy probable que el contribuyente altere las
informaciones o datos que le suministra a la Administracion o simplemente mienta, emita
falsedades o no diga toda la verdad. La Administracion debe asegurarle al contribuyente
que tendra reservas de las informaciones suministradas, a menos que sea el propio
administrado que por cualquier razon o interés desligue a la Administracion del deber de
reservas, mediante una solicitud o pedimento de divulgacion de la informacion.

No obstante, hay casos en los cuales cesa el deber de reservas a cargo de la
Administracién. Asi ocurre, por ejemplo, ante un pedido formal de la justicia hecha por los
drganos jurisdiccionales o en el caso de convenios internacionales sobre intercambio de
informacion. En la Repablica Dominicana, en materia tributacion, sélo existe un acuerdo
internacional, y es con el Canada, aunque existe un proyecto de convenio sobre intercambio
de informacion tributaria con los Estados Unidos de Ameérica, auspiciado por este ultimo
pais, que aun no ha sido firmado.

En lo que a la legislacion dominicana respecta, el deber de reservas se encuentra
claramente establecido en el articulo 121 de la Ley de Impuesto sobre la Renta, que
textualmente expresa: “El Director General, sus representantes o0 agentes y demas
funcionarios o empleados de la Direccion, no podran divulgar en forma alguna la cuantia o
fuente de entradas o beneficio, las perdidas, gastos o cualesquiera datos que figuren en las
declaraciones obligatorias de los contribuyentes o relativa a tales datos, no permitiran que
éstas o sus copias o libros o papeles que contengan extractos o datos tomados de ellas, sean
vistos por persona alguna, salvo en que fuere necesario para dar cumplimiento a las
disposiciones de la presente Ley y sus Reglamentos, o para obtemperar a solicitudes de
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funcionarios competentes para ser utilizados en fines fiscales, judiciales o simplemente
administrativos”.

De manera semejante se pronunciaran los articulos 7, 8 y 9 del Primer Reglamento
No0.8895 del afio 1962, para la aplicacion del Impuesto sobre la Renta, que extienden el
espiritu de la reserva y limitan su alcance en casos de recursos y solicitud judicial.

C) Deber de Resolver. La Consulta: La Administracién Tributaria no es un
organismo aislado que ejerce su labor sin mantener relaciones con los particulares, sino
todo lo contrario, necesita de su existencia y colaboracion. En estas relaciones surgen
cuestiones y pedimentos hechos por los contribuyentes a la Administracion, ya sean
respecto de procedimientos, recursos, impugnaciones, certificaciones, consultas u otros,
casos en los cuales, por entenderse que el administrado tiene el derecho de pedir o solicitar,
la Administracion tiene el deber de resolver.

Dos planteamientos de preponderante importancia se presentan respecto a este deber
de resolver que se atribuye a la Administracion: a) El Silencio Administrativo: En primer
término, se pregunta: ¢;Qué sucede si la Administracion no resuelve, es decir si ante un
pedimento de un particular guarda silencio? EIl problema del silencio administrativo ya ha
sido analizado con anterioridad, por lo cual nos remitimos a ese estudio, aplicado
igualmente en materia impositiva; b) La Consulta: En segundo lugar se pregunta: ;Qué
valor debe darsele a la consulta? ¢Es deber de la Administracion responderla? Este segundo
planteamiento merece un analisis especial.

Debido a las distintas interpretaciones que pueden hacerse respecto de las leyes
impositivas, al desconocimiento de la materia y a las confusiones y complicaciones que se
presenta en algunos aspectos del orden tributario, las legislaciones han contemplado y
normado el régimen de las consultas, por medio de las cuales la Administracion externa su
criterio respecto de uno o varios puntos en particular.

En razon de la importancia que reviste esta materia, conviene no confundir la
Ilamada consulta de ventanilla, con la consulta interpretativa. En efecto, la consulta de
ventanilla es aquella que efectia cualquier interesado ante cualquier empleado de la
Administracién, en tanto que la consulta de interpretativa sélo puede ser efectuada y
respondida por aquellas personas que califiquen para ello, conforme a lo establecido por la
Ley.

La importancia de distinguir entre la consulta de ventanilla y la interpretativa estriba
en que mientras la primera no se considera un acto administrativo, la segunda si lo es, con
su consecuente efecto juridico, ya que requiere de estudios especiales y de
pronunciamientos expresos por parte de la Administracion. La consulta interpretativa es la
Unica que tiene validez juridica.
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El régimen de la consulta no ha sido contemplado de igual manera en las
legislaciones del mundo. En efecto, en algunas se consideran como simples opiniones
personales de aquellos encargados de la Administracion, por lo que no tienen un caracter
obligatorio para ésta. Para otras, sin embargo, se entiende que la respuesta a una consulta
surte efecto obligatorio.

De igual modo, algunos regimenes establecen requisitos para la consulta. Asi, solo
determinadas personas pueden consultar y unicamente en casos especificos. De igual
manera algunos consagran que la consulta no puede ser recurrida, mientras que en otros
paises si lo permiten.

En nuestro pais el Anteproyecto de Codigo Tributario Dominicano ha contemplado
el régimen de la consulta, dedicando seis articulos a tales fines. En efecto, en su articulo 81
se establece textualmente que “La Administracion Tributaria podra ser consultada por
quien tuviese un interés personal y directo, sobre la aplicacion de la Ley a una situacion
concreta”.

De lo anterior se desprende que el criterio usado por los redactores del Anteproyecto,
es que sélo aquellas personas que tienen un interés personal y directo, pueden consultar.
Asimismo, se consagra que Unicamente pueden consultarse situaciones concretas, es decir
sobre hechos especificos no hipotéticos o eventuales.

El articulo 81 del Anteproyecto, por su parte, establece un requisito de forma
adicional, al expresar que “el consultante debera exponer con claridad y precisién todos los
elementos constitutivos de la situacion que motiva la consulta, pudiendo asimismo indicar y
fundamentar su opinion al respecto”.

La mayoria de las legislaciones, incluyendo el Anteproyecto en su articulo 85,
entienden que la respuesta a una consulta obliga a la Administracién, aunque Unicamente
respecto de la persona consultante y del caso especifico.

Una consulta respondida no surte efecto retroactivo, sino solo para el futuro. Se
entiende que la Administracion debe notificarla al interesado, a fin de que éste conozca el
criterio que solicita.

Ahora bien, debido a que en una consulta solo se manifiesta un criterio, una opinion,
se plantea el caso de saber si esta puede ser recurrida o impugnada por el interesado no
conforme.

En algunas legislaciones (Brasil), se permite recurrir en contra de una consulta
evacuada por la Administracion, con la salvedad de que la decision tomada obliga a todos.
En otros (Anteproyecto de Codigo Tributario Dominicano, Art.85), la consulta no puede ser
recurrida.
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Por otra parte surge la siguiente interrogante: ¢puede la Administracion cambiar el
criterio adoptado para dar respuesta a la consulta? Si esto es posible, ¢cual es su efecto? Lo
cierto es que se considera que la Administracion tiene derecho a cambiar su criterio, aunque
esta decision solo suerte efecto para el futuro. Esta situacion ha sido prevista por el articulo
86 del Anteproyecto, que exige en esos casos una Norma General.

Otras legislaciones, por su parte, permiten que la Administracion recurra contra sus
propias decisiones, por ante dérganos contencioso-administrativos, previo cumplimiento de
ciertos requisitos y formalidades.

Debido al principio de jerarquia administrativa que rige en los sistemas
centralizados, se consideran que el superior jerarquico puede evocarse al conocimiento de
la consulta, ya sea de oficio 0 a instancia del interesado. Asimismo, puede revocar la
consulta respondida por un organismo inferior. Asimismo, puede revocar la consulta
respondida por un organismo inferior, conforme a las condiciones legales que rigen el
recurso jerarquico.

La Ley No. 3489 de 1953, sobre el Régimen de las Aduanas en el pais, consagra en
su articulo 212 que “toda persona interesada podra obtener de la Secretaria de Estado de
Finanzas y de las oficinas y funcionarios de la Direccion General de Aduanas las
informaciones y explicaciones relativas a la aplicacion de la presente ley”.

D) Deber de Ajustarse al Procedimiento: En parrafos anteriores haciamos referencia
al principio de legalidad administrativa que rige las actuaciones de la Administracion, a la
vez que se afirmo, en el capitulo referente a las nulidades del acto administrativo, que las
violaciones de ciertos procedimientos establecidos podrian conllevar a la nulidad del acto
irregular. Asi, se expresd que violentar los procedimientos podria lesionar los derechos de
los administrados y su seguridad juridica. Es por estas razones que se considera como un
deber de la Administracion velar por el fiel y correcto cumplimiento de los procedimientos.

5. Deberes de los Administrados.

Antes de tratar a plenitud el tema se precisa tener claro que el concepto de
administrado en materia tributaria incluye a varios sujetos que de una u otra forma guardan
relacion con la tributacion. Asi, incluye el contribuyente, que es el sujeto pasivo de la
obligacion tributaria, es decir la persona en quien se verifica el hecho generador y en
consecuencia quien en definitiva paga el tributo, independientemente de su capacidad civil
0 juridica. Incluyen, igualmente, a los llamados responsables de la obligacion, que son
aquellos que sin ser los que originan el hecho generador del impuesto, la ley los obliga a
percibirlo y pagarlo, en virtud de su relacion directa con el contribuyente. Es el caso de los
agentes de retencion en el impuesto sobre la renta, consagrado en el articulo 13 de Primer
Reglamento N0.8895, para la aplicacion del Impuesto sobre la Renta (padres menores de
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edad, patronos, mandatarios, liquidadores de sucesiones y de empresas en quiebras,
arrendatarios, etc.). Incluyen también, en ciertos casos, a los terceros (caso de los notarios
publicos que para la instrumentacion de ciertos actos requieren verificar que el impuesto se
ha pagado) y hasta a ciertos funcionarios de la Administracion (el Registrador de Titulos,
antes de anotar una transferencia inmobiliaria debe confirmar que el impuesto que recae
sobre este hecho generador ha sido cubierto).

Los deberes formales a que se encuentran sujetos los administrados, que siempre
seran de hacer o no hacer, por exclusion a la obligacién de dar, se encuentran generalmente
dispersados en todo lo largo de la legislacion. Los méas importantes se citan a continuacion:

a) Deber de Inscripcion: Las leyes de impuestos, especialmente aquellas que
consagran el mecanismo 0 médulo de cumplimiento sin previo acto de la Administracion,
contemplan como un deber de los administrados inscribirse en registros que lleva la
Administracion. La idea de esto es tener un centro de informacion adecuado sobre los
contribuyentes. En nuestro pais las principales inscripciones se hacen en el Registro
Nacional de Contribuyentes, aunque también se exige para los importadores, los
contribuyentes del ITBIS, del impuesto sobre la Renta y otros.

b) Llevar Libros o Emitir Facturas: Como una forma de comprobar los hechos de
los contribuyentes, la ley obliga a éstos a organizarse y anotar en libros ciertas actuaciones
(compras, ventas, comisiones, etc.), las cuales deben conservar por un periodo de tiempo
(diez afios para fines del impuesto sobre la renta) y ponerlos a disposicion de la
Administracién cuando sean requeridos. De igual modo, en ciertos impuestos se exige la
expedicion de facturas o comprobantes que sirven como medio de prueba de un gasto o
como mecanismo de deduccién de impuesto adelantados, como el caso del ITBIS. Los
ingresos deben también ser documentados.

c) Deber de Informar: En ciertos casos la ley exige del administrado informarle a la
Administracion de algunas de sus actuaciones, ya sea periodicamente 0 cuando ocurren
hechos importantes. A este respecto, algunas legislaciones exigen a los contribuyentes que
conjuntamente con la presentacién de declaraciones juradas, informen quienes son sus
principales suplidores o compradores o exigen a los bancos comerciales rendir informes
mensuales sobre intereses pagados a clientes y otras informaciones. Un ejemplo de este
deber de informacion se plasma en el Parrafo del articulo 129 del Primer Reglamento
N0.8895, para la aplicacion del Impuesto sobre la Renta, que textualmente expresa: “Los
agentes de retencion no estaran obligados a efectuar ésta, cuando a causa de la modalidad
de la operacidn no paguen directamente las rentas sujetas a la retencion del impuesto; pero
deberan informar a la Direccion General del pago que asi se realizare, dentro de los diez
(10) primeros dias de cada mes.

d) Deber de Comparecer: Cuando para cualquier tipo de informacion o
comprobacion la Administracion requiera la presencia del administrado, éste debe

70



Derecho Tributario Administrativo — Edgar Barnichta Geara

comparecer personalmente o al menos a través de un representante o mandatario especial,
en los casos en que se permita.

e) Deber de Tolerar: Existen algunas situaciones (fiscalizaciones, comprobaciones,
etc.) en las cuales la Administracion requiere celebrar investigaciones de los libros del
contribuyente o en determinada mercancias o lugares, que deben ser toleradas por los
administrados cuando se rijan por un procedimiento legal y de acuerdo con las leyes de la
materia. El caso de rebeldia por parte del contribuyente puede acarrear sanciones.

f) Deber de Declarar: se ha dicho que en los modulos de cumplimiento sin previo
acto de la Administracion, corresponde al contribuyente la iniciativa de pagar el tributo.
Pues bien, esta iniciativa se materializa a traces de un formulario (suministrado
gratuitamente por la Administracion) que es llenado por el propio contribuyente y
presentado a la Administracion. Es lo que se conoce como Declaracién Tributarias y
constituye el principal y mas importante de los deberes formales.

La Declaracion es generalmente jurada y a través de ella el administrado le ofrece
informaciones y datos a la Administracion sobre un hecho imponible o generador de
impuestos, que serviran de base para cuantificar el monto a pagar. En nuestro pais esta
declaracion tributaria es exigida en materia de aduanas (manifiesto de importacion), en el
impuesto sobre la renta (declaracion jurada de renta), en el impuesto a las transferencias de
bienes industrializados y servicios (declaracion jurada del ITBIS), en el impuesto a las
viviendas suntuarias y solares baldios (declaracion jurada de vivienda suntuaria y solares —
Formulario 1VSS-1) y otros.

Ha sido muy discutida por los autores la naturaleza juridica de la declaracion. De
esta manera, algunos entienden que se trata de una confesion que realiza el contribuyente o
responsable ante la Administracion, sobre su situacion tributaria. Otros (como por ejemplo
en Brasil) consideran que la declaracion no es una confesién o manifestacion de voluntad
del declarante, sino un simple informe o expresion de conocimiento hecho ante la
Administracién. Finalmente otra teoria planteada que la declaracion es un acto constitutivo
de la obligacién tributaria, uno de sus elementos esenciales, especialmente en aquellos
casos de modulos de cumplimiento sin previo acto de la Administracion o
autodeterminacion, donde la declaracién da inicio al procedimiento.

En muchos casos se exige que se anexe ciertos documentos a la declaracion, como
forma de comprobar su veracidad. Asi, por ejemplo, en materia aduanera el manifiesto de
importacion se acomparia de facturas consular y comercial; en cuestiones de sucesiones se
adhiere a la declaracion actas de nacimientos de los herederos, acta de matrimonio o copia
del testamento, si lo hay; en materia de impuesto sobre la renta, la declaracion debe
acompariarse de un balance general anual, de un estado demostrativo de ganancias y
pérdidas, de cheques, facturas o documentos que demuestren o justifiquen el monto de la
renta gravada y otros. Para el caso de sociedades cuyo capital pagado exceda de
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RD$50,000.00, los estados financieros, estados de situacidn y balances generales deberan
ser verificados y acompafiados del dictamen emitido por un Contador Publico Autorizado.
En materia del impuesto sobre la renta, los articulos 71, 72, 113 y 114 de la Ley N0.5911
de 1962 vy los articulos 95 hastal04 del Primer Reglamento N0.8895 del 1962 establecen
disposiciones que rigen la declaracién jurada.

Un aspecto que vale la pena mencionar por su importancia practica es el relativo al
papel que debe jugar la Administracién cuando se le presenta una declaracion de la cual
ella considera que no esta acorde con la realidad, que no se anexan los documentos
requeridos o simplemente que se encuentra fuera de plazo o que en la misma se hacen
deducciones que a su criterio la ley no permite. ¢Puede la Administracion rechazar a simple
vista la declaracion, es decir no recibirla, o por el contrario debe recibir ésta y luego actuar
como considere? ¢ Qué puede hacer el contribuyente o responsable si su declaracion no le es
recibida?

Lo cierto es que en nuestro pais situaciones de rechazo de declaraciones son muy
comunes por parte de la Administracion, hasta en casos de simple apreciacion de criterios
de valoracion o de conceptos indeterminados.

A nuestra manera de ver las cosas, si el administrador tiene un deber de declarar la
Administracién tiene el deber de aceptar prima facie su declaracion, aunque luego le
efectue las impugnaciones o ajuste que considere de lugar. La Administracion no debe, bajo
ninguna circunstancia, rechazar el cumplimiento de un deber expresado por la ley, pues ello
conllevaria a un atentado contra el orden juridico y lesionaria los intereses de los
particulares que estan cumpliendo con su deber formal de declarar, ain cuando tal
declaracion adolezca de irregularidades.

Cuando la Administracién exige, por ejemplo, que en una declaracién de impuesto a
las viviendas suntuarias o solares baldios se valore un inmueble en la forma que ella
considera es el valor real y rechaza la declaracion bajo ese supuesto o cuando la Direccion
General del Impuesto sobre la Renta no admite una declaracidén por contener exenciones
que a su juicio no se aplican al caso, estd cometiendo un craso error y una irregularidad en
el ejercicio de sus funciones, comparable incluso con el abuso de autoridad, ya que su
decision de rechazo podria conllevar a que el administrado declare situaciones con las que
no estd de acuerdo, mas aun cuando se trata de declaraciones juradas. Lo que es peor,
podria ocasionar que el contribuyente pierda los plazos previstos para declarar acarreandole
recargos y otras sanciones por mora.

En otros paises, como Argentina, el impuesto sobre la renta es determinado y pagado
por el contribuyente, depositando el monto del impuesto en una cuenta bancaria de la
Administracién, sin intervencion de ésta, aunque sujeta a una revision posterior. En estos
casos la Administracion recibe la declaracion y luego la revisa. En vista de que en nuestro
pais no existe el sistema de deposito bancario del importe tributario, sino que el

72



Derecho Tributario Administrativo — Edgar Barnichta Geara

contribuyente se presenta a la Administracion y alli entrega su declaracién, para una
primera revision por la Administracion, en muchos casos ésta la rechaza, forzando en
ocasiones al contribuyente a aceptar requerimientos arbitrarios.

El deber de la Administracion es aceptar la declaracion en la forma que fuere
presentada por el contribuyente y luego, en uso de sus facultades, fiscalizar la realidad de la
misma y si fuere pertinente practicar ajuste o determinaciones de oficio, aplicando las
sanciones que la ley contempla si se comprueban violaciones a los deberes formales o a la
obligacion de pago del tributo.

El contribuyente o responsable, por su parte, podré utilizar todos los medios legales
a su alcance para cumplir con su deber de declarar, pudiendo probar, hasta por testigos u
otros medios, la imposibilidad material de cumplir con su deber por rechazo o impedimento
de la propia Administracion. Esta comprobacion debe eximir al administrado de
responsabilidades y en consecuencia liberarlo de las sanciones correspondientes por
incumplimiento de su deber, ya que la culpa sélo puede imputarse a la propia
Administracion, que se extralimitd en sus potestades legales.

En algunas legislaciones (México) se permite el fendmeno del pago bajo protesta,
que permite al contribuyente presentar su declaracion en la forma que sefala la
Administracién, pero con la salvedad de que paga bajo protesta, lo que le da derecho a
impugnar el pago realizado mediante el uso de los recursos disponibles. Este mecanismo
existe en el pais para el régimen de las aduanas, en caso de que e importador quiera sacar su
mercancia de los puertos o depdsitos fiscales, previo pago de los impuestos de importacion.
En caso de triunfar el sujeto pasivo en sus pretensiones, procede la accion en repeticion o
reembolso del pago indebido.

Cabe sefialar que ya en México el Tribunal Fiscal de la Federacién considerd que
“nadie es responsable por el incumplimiento de una obligacion fiscal, cuando son los
agentes del Fisco quienes hacen imposible su cumplimiento” (revista, Tomo I, pag.5279,
citada por MARTINEZ).

No obstante, en caso de rechazo de una declaracion, lo conveniente es “curarse en
salud” y notificar la declaracion al 6rgano de la Administracion competente para recibir la
misma o0 a sus O0rganos administrativos superiores, mediante acto de alguacil o carta con
acuse de recibo. De igual modo el interesado podria hacer levantar un acto notarial
constatando el rechazo de su declaracion.

Finalmente se plantea el problema de saber si la declaracion tributaria del
administrado puede ser variada o modificada una vez presentada. La respuesta a esta
interrogante depende de la naturaleza juridica que se le dé a la declaracion. De este modo,
los que entienden que la declaracién es una confesion aceptan que como tal puede ser
retractada. Los que consideran que es una manifestacion de conocimiento entienden que
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puede rectificarse. La legislacion generalmente acepta que la declaracién puede ser
modificada, excepto en los casos en que es inminente una fiscalizacion que pueda resultar
en recargos, multas y otras sanciones para el contribuyente y solo durante el plazo
predeterminado por la ley.

No obstante, es preciso no confundir una modificacion de la declaracion con la
simple correccion de errores materiales o aritméticos que siempre es permitida.

Capitulo VII
La Potestad Normativa o Reglamentaria de la Administracion Tributaria

1. Principios Generales de la Potestad Reglamentaria.

En los primeros pasos de abolicion del poder absolutista del monarca y el nacimiento
del Estado de Derecho ain no estaba claro el limite de las funciones del Poder Ejecutivo
(representado por el monarca) y el Poder Legislativo (representantes del pueblo) lo que
motivé que tanto un érgano como el otro abarcaran aspectos normativos. Posteriormente
este limite de facultades y funciones se hace mas manifiesto y se afirma que las normas
dictadas por el monarca no constituian verdaderas expresiones de la voluntad del pueblo, ya
que éste solo podia ser representado en el parlamento o cdmaras legislativas, y que la
Administracién (Poder Ejecutivo) Unicamente era una organizacion al servicio del pueblo y
no un representante de éste. Ante esta disyuntiva se determind que el Unico poder con
capacidad para crear, modificar o extinguir derechos y obligaciones era el Poder
Legislativo, limitandose el Poder Ejecutivo a la aplicacion de esas leyes y teniendo a su
cargo un poder reglamentario, autorizado expresamente por el Legislativo, para facilitar la
aplicacion de las mismas. Este poder que tiene la Administracion para dictar reglamentos se
le conoce como Potestad Reglamentaria o0 Normativa.

La facultad reglamentaria del Poder Ejecutivo se justifica porque, como afirma
BREA, “no se pueden ejecutar las leyes, particularmente las administrativas, sin disponer
de la facultad de reglamentar su ejecucion”.

Pero el poder reglamentario no es absoluto. En efecto, otorgarle a la Administracion
una potestad de tal magnitud seria echar por la borda todo el ordenamiento legal y la
seguridad juridica consagradas en el Estado de Derecho. Si bien en virtud de este poder
reglamentario la Administracion juega un doble papel de sujeto y creador de normas
juridicas, el mismo se encuentra subordinado a la ley y al derecho, asi como sometido y
limitado por exigencias formales.

Antes de pasar a analizar los limites y caracteristicas del reglamento y norma que

puede expedir la Administracion, es preciso no confundir éste con un acto administrativo.
Si bien la Administracion emite el reglamento mediante un acto administrativo, en su
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esencia el reglamento no puede ser considerado como tal en virtud de las diferencias que
distinguen a uno del otro, ain cuando ambos constituyen instrumentos juridicos capaces de
contener derechos y obligaciones. A manera ilustrativa indicamos tres de sus principales
distinciones: a) El reglamento tiene un caracter general y abstracto, que se aplica a todos; el
acto administrativo tiene un caracter particular y concreto, dirigido a determinadas
personas; b) El reglamento crea derecho y forma parte del ordenamiento juridico; el acto
administrativo es un medio de aplicacion del derecho y la ley; c) La potestad de dictar
reglamento s6lo corresponde a aquellos 6rganos de la Administracion que la ley le atribuye
de manera especifica esa potestad; dictar actos administrativos es una potestad general de
los 6rganos de la Administracion.

A) Limites Reglamentarios: Hemos dicho que el poder reglamentario no es absoluto,
sino que por el contrario, se encuentra sometido a ciertos limites que determinan su validez.
Los principales de estos son los siguientes:

a) Competencia del Organo: La potestad reglamentaria es atribuida por la ley de
manera expresa y especial a determinados 6rganos de la Administracion, por lo cual el
reglamento solo puede ser valido en la medida en que emana de un 6rgano competente para
dictarlo.

El inciso 2 del articulo 55 de la Constitucion de la RepuUblica, expresa que
corresponde a éste “promulgar y hacer publicar las leyes y resoluciones del Congreso
Nacional y cuidar de su fiel ejecucion. Expandir reglamentos, decretos e instrucciones
cuando fuere necesario”. En consecuencia, la primera y mas importante potestad
reglamentaria corresponde al Presidente de la Republica como jefe supremo de la
Administracién, que incluso no se limita a una materia en especial, sino que, por el
contrario, tiene un ambito general.

Estos reglamentos, principalmente los llamados delegados, en los cuales la ley deja
el Poder Ejecutivo completar partes no sustanciales de las leyes, han sido frecuentemente
criticados sin mucha base juridica, considerando que ningin poder del Estado puede
delegar en otros sus atribuciones constitucionales, de conformidad con lo dispuesto por el
articulo 4 de la Constitucion dominicana de 1966, que establece que los poderes “no
pueden delegar sus atribuciones, las cuales son Unicamente las determinadas por esta
Constitucion y las leyes”. BREA afirma que “la delegacion a la que se refiere la
Constitucion es a la total y no a una delegacion parcial para una materia determinada y
aislada”.

No creemos que se trate en si de una delegacion, sino de un poder atribuido
expresamente por la propia Constitucion, al sefialar en su articulo 55 la potestad del
Presidente de la Republica de dictar reglamentos, sin mencionar o distinguir sobre materia,
lo cual implica emitirlos en generalidad de los casos, es decir con o sin ley previa que lo
autorice. Pero, aun cuando se considere que el reglamento es una delegacion de
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atribuciones, el articulo 55 constituye una excepcién al principio general de no delegacién
de poderes consignado en el articulo 4 de la misma Constitucién, y que, por tanto, siendo
ambos preceptos de orden constitucional, es totalmente permisible y juridicamente valido.
Incluso es muy discutido el hecho de determinar si la facultad reglamentaria constituye un
poder limitado de legislar, conferido por la Constitucion al Presidente de la Republica.

A este respecto conviene transcribir dos sentencias de la Corte mexicana, citadas por
MARTINEZ, donde se analizan los poderes reglamentarios. No obstante es preciso aclarar
que los articulos que alli se indican no corresponden a la legislacion dominicana, sino
mexicana, aunque los principios son los mismos.

“Si el Ejecutivo dicta una disposicion de caracter legislativo, en uso de la facultad
que la Constitucion le otorga para proveer en la esfera administrativa a la exacta
observancia de las leyes y por medio de ella crea una obligacion de naturaleza general, pero
dicha disposicion no tiene un caracter autonomo, ya que su finalidad es la de evitar
situaciones que condena un precepto constitucional, es decir es una disposicion gue tiende a
la exacta observancia de una ley expedida por el poder Legislativo, esto obliga a considerar
tal disposicion desde un punto de vista legal y doctrinal, como un acto reglamentario, sin
que para ello sea Obice que exista un reglamento sobre la misma materia, porque no hay
indisponibilidad legal de que respecto de una misma ley se expidan varios reglamentos
simultaneos o sucesivos; pero conforme a nuestro régimen constitucional, solo tiene
facultades para legislar el Poder Legislativo y excepcionalmente el Ejecutivo, en el caso de
la facultad reglamentaria, que unicamente puede ser ejercida por el titular de éste Poder, sin
que la Constitucion exista una disposicion que lo autorice para delegar en alguna otra
persona o entidad la referida facultad, pues ni el Poder Legislativo puede autorizar tal
delegacion; por tanto, sostener que la Ley de Secretaria de Estado encarga a la de Economia
la materia de monopolios y que esa Ley, fundada en el articulo 90 de la Constitucion debe
entenderse en el sentido de que dicha Secretaria goza de cierta finalidad de aquella, que no
es otra que la de fijar la competencia general de cada Secretaria, pero sin que por ello
puedan actuar en cada materia sin ley especial, ni mucho menos que la referida ley
subvierta los principios constitucionales, dando a las Secretarias de Estado facultades que
conforme a la Constitucion solo corresponden al titular del Poder Ejecutivo; es decir, que
conforme a los articulos 92,93 y 108 de la Constitucion, los Secretarios de Estado tienen
facultades ejecutivas y gozan de cierta autonomia en las materias de su ramo y de una gran
libertad de accién, con amplitud de criterio para resolver cada caso concreto sin someterlo
al juicio y voluntad del Presidente de la Republica es el unico titular del Ejecutivo, que
tiene el uso y el ejercicio de la facultades ejecutivas.”

Una segunda sentencia mexicana sefiala que “no tienen validez los que emiten
(refiriendose a los reglamentos) los Secretarios de Estado, ya que tienen caracter de
medidas para ejecutar la ley y proveer a su exacta observancia, atribucion que esta
reservada al Presidente de la Republica, en el inciso | del articulo 89 de la Constitucion
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Federal, y se viola también la Ley de Secretaria de Estado, que sélo faculta a los
funcionarios subalternos para expedir reglamentos interiores”.

Por lo tanto, la facultad de reglamentar las leyes, conforme a las sentencias
sefialadas, solo corresponde al Presidente de la Republica y no a los secretarios de Estados,
a menos que se trate de reglamentos administrativos o internos de cada departamento, ya
que se trataria en tal caso de una delegacion de atribuciones.

Pero si bien esta teoria predomina en mucho paises, la interpretacion ha ido
cambiando a nivel doctrinal y jurisprudencial, y vemos como GIULIANI afirma que
“siendo una potestad (la reglamentaria) inherente a la funcion administrativa, no puede
negarse que también en la poseen en cierta medida, algunos organos de la administracion,
tanto mas cuanto la materia financiera origina problemas de gran complejidad técnica, que
exige decisiones rapidas y frecuentes”. Afiade GIULIANI que “esta interpretacion ha sido
aceptada por la justicia federal (refiriéndose a la Argentina), al establecer que si bien, en
principio, es inaceptable la delegacion de poderes especificos para legislar, el Congreso
puede confiar al Poder Ejecutivo o algin cuerpo administrativo la regulacion de los
pormenores y detalles necesarios para la ejecucion de la ley”.

En nuestra opinion esta interpretacion de la Corte argentina es correcta, siempre que
se trate de delegacion de aspectos no sustanciales de la ley, y parece ser la que predomina
en la Republica Dominicana, pues vemos como existen varias leyes del Congreso Nacional
que expresamente autoriza a Organos administrativos a dictar reglamentos o normas
generales para la mejor ejecucion de las leyes a su cargo, como se verd mas adelante al
examinar la facultad reglamentaria en materia tributaria. Lo que no es permitido es que sea
el Presidente de la Republica quien delegue en algin otro 6rgano administrativo, como
seria un Secretario del Estado, sus facultades constitucionales de reglamentar las leyes.

Por tanto, cuando es la propia ley quien autoriza, y a veces exige, a un Secretario de
Estado o Director General a reglamentar o emitir normas generales, no se estan delegando
facultades del Poder Ejecutivo o Legislativo en estos funcionarios, sino mas bien otorgando
medios para una mejor aplicacion del mandato legal de ejecutar las leyes, ya que en estos
casos no se esta legislando, sino a lo sumo aplicando la ley conforme fue dictada por el
Poder Legislativo.

Un aspecto de suma importancia lo constituye el hecho de saber si el Presidente de la
Republica tiene calidad para delegar la potestad reglamentaria en los Secretariados de
Estado o ministros del gobierno. El principio general de que lo delegado (para aquellos que
consideran que la atribulacion de potestad reglamentaria es una delegacion de la facultad de
dictar normas que realiza el Poder Legislativo en beneficio de un 6rgano administrativo) no
puede delegarse y partiendo de que la Constitucion es de estricta interpretacién y so6lo
otorga al Presidente de la RepuUblica esa potestad, el poder reglamentario a cargo del
Presidente no puede delegarse en sus funcionarios. Distinto es el caso cuando es la propia
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ley adjetiva la que concede expresamente a cualquier Secretario de Estado la facultad
normativa.

No obstante, es preciso no confundir el concepto de reglamento que utilizamos
(reglamento juridico, que forma parte del ordenamiento juridico establecido, capaz de
contener derechos y obligaciones para los ciudadanos) con el de reglamento administrativo,
que se refiere a un conjunto de normas internas, generalmente de organizacion, que rigen
los 6rganos o departamentos de la Administracion y los cuales si pueden ser dictados,
modificados o sustituidos por el jefe departamental o ministro de la cartera.

b) Jerarquia del Orden Juridico: se ha expresado que las normas reglamentarias se
encuentran subordinadas a la ley. Pues bien, el orden piramidal o jerarquico de las normas
define el alcance y limites del reglamento.

El orden jerarquico normativo, es decir aquel que se refiere al puesto que ocupa cada
norma juridica dentro del ordenamiento legal, colocado en rango de superioridad a
inferioridad es como sigue: Constitucién de la Republica, Ley adjetiva, Reglamento,
Decreto, Normas Generales, Instrucciones, etc.

De la misma forma que una ley no puede ser contraria a los preceptos
constitucionales, los reglamentos no pueden contradecir los preceptos legales, ni siquiera
los principio generales del derecho, pues su finalidad no es crear derechos y obligaciones,
sino facilitar la aplicacion de la ley.

c) Ajuste al Procedimiento: Dada la importancia que revisten los reglamentos como
fuente del ordenamiento juridico y en vista de la peligrosidad potencial para la libertad
ciudadana, su elaboracién y aprobacion se encuentra sometida al cumplimiento de
procedimientos y tramites previamente establecidos.

Asi, por ejemplo, en algunos paises se establece que para su elaboracion deben
solicitarse las opiniones de los interesados y las observaciones que éstos hagan ser
conservadas o que después de su aprobacion el mismo sea ratificado por un Consejo de
Ministros. Aungue en nuestro pais no existe un procedimiento establecido legalmente, se
entiende que el mismo es elaborado en el 6rgano de la Administracion que mas relacion
tiene con la materia a reglamentar, se somete a la consultaria juridica del Poder Ejecutivo
para las observaciones pertinentes y posteriormente es aprobado y emitido por el Presidente
de la Republica, en ejercicio de lo dispuesto por el articulo 55 de la Constitucion.

Los reglamentos, ademas de contener todos los elementos esenciales de un acto
administrativo (6rgano competente, no ser contrario a la ley, finalidad publica, etc.) deben
tener formalidades muy parecidas (motivacion, lugar y fecha de emision, firma, etc.) y
deben ser publicados en la Gaceta Oficial.
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d) Respeto al Orden Publico: El reglamento no solamente debe respetar la jerarquia
normativa en el sentido de no contradecir la Constitucion y las leyes, sino que también debe
observar las reglas generales del derecho, el orden juridico en general, es decir adecuarse a
los principios generales del derecho.

En primer lugar, se ha dicho que el inciso 2 del articulo 55 de la Constitucion otorga
la potestad reglamentaria al Presidente de la Republica, sin distincion o especificacion de
materia. Esto significa que el Presidente de la Republica no requiere de la existencia de una
ley adjetiva previa para reglamentar las materias que juzgue necesaria.

Hay que pensar que la autorizacion que hace la ley para dictar reglamentos no
solamente debe ajustarse a lo contenido por las leyes adjetivas, ya que éstas a su vez se
suplen y complementan con los principios generales del derecho y las demas normas del
ordenamiento juridico. En este sentido, un reglamento no puede contradecir principios
generales y en consecuencia no podra ser, por ejemplo, desproporcional, arbitrario o
injusto. En caso de contradiccién entre un reglamento y los principios generales del
derecho, se entiende que estos ultimos tienen preeminencia.

e) Correcto uso del Poder Discrecional: En gran medida la potestad reglamentaria
es un poder discrecional puesto a disposicion de la Administracion para regular a su manera
la aplicacion de la ley. Aunque la potestad discrecional de la Administracion fue
ampliamente analizada en el capitulo referente al principio de la legalidad administrativa, al
cual nos remitimos, puede afirmarse que un mal uso de poder puede conllevar a la
anulacién del reglamento o del acto que en él se funda.

f) Materia Reglamentaria: El papel asignado al reglamento es el de facilitar la
aplicacion de la ley y en los casos en los cuales no existe ley previa (Art.55, inciso 2, de la
constitucién) su papel es ayudar a cumplir con la funcion administrativa. Por lo tanto, el
reglamento no puede crear, modificar o extinguir derechos y obligaciones, lo cual es una
potestad exclusiva de la ley. No puede extender o limitar el alcance de la ley ni suplir la
ausencia legal o poner donde la ley no ha puesto. El reglamento, como fruto interno de la
Administraciéon, solo es valido y surte efectos en la materia administrativa.

En aquellas areas donde no se crean derechos y obligaciones para los ciudadanos, el
reglamento es libre para regular (por ejemplo el Reglamento Interno de la Secretaria de
Estado de Finanzas). Por el contrario, el reglamento no puede regular una materia
administrativa que crea, modifique o extinga derechos y obligaciones a cargo de los
particulares, sino solo en virtud de una ley previa (aun en el caso del articulo 55, inciso 2,
de la Constitucién) que especificamente la autorice para ello, caso por caso en particular
que haya que reglamentar, esto es cada materia. De este modo, un reglamento no puede
crear potestades o atribuciones, ni un sistema de infracciones y sanciones ni procedimientos
distintos a los que la ley establece ni, finalmente, crear deberes a cargos de los ciudadanos.
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B) Las Normas Generales: Mucha veces la ley le otorga a la Administracion la
potestad reglamentaria para regular ciertos hechos que la ley contempla de una manera
amplia, pero que por variaciones de circunstancias o hechos cambiantes prefiere delegar su
regulacion en el organismo de la Administracion que tiene un contacto directo con la
realidad. Asi ocurre con las llamadas normas Generales, que son pequefios reglamentos
dictados por el 6rganos que aplica la ley.

La diferencia con el reglamento estriba en que mientras éste es dictado por el
Presidente de la Republica o por uno de sus ministros al cual la ley expresamente le
atribuye esa facultad, la norma general la emite un organismo inferior, aunque también con
atribucion expresa de la ley. De igual modo, el reglamento es dictado por un érgano de la
Administracién que no es quien directamente aplica la ley (el Presidente de la Republica
generalmente no es quien aplica la ley, al menos en la practica, sino sus drganos
dependientes) mientras que la norma general es emitida por el 6rgano de la Administracién
encargado de aplicar la ley en una materia especifica (las normas generales del impuesto
sobre la renta son dictadas por el Director General del Impuesto sobre la Renta, en esa
materia Impositiva).

C) Circulares e Instrucciones: Se distinguen de los reglamentos en que mientras
éstos tienen un caracter general, las circulares o instrucciones contienen una naturaleza
particular. Son dictadas por los drganos jerarquicos superiores para la observancia de sus
dependientes o subordinados, principalmente destinados a una mejor aplicacion e
interpretacion de la norma legal, pero sin limitarla o extenderla en su alcance, y por ende
sin caracter creativo de derecho. Como afirma TRONCQOSO, “las instrucciones son normas
trazadas a los funcionarios de la Administracion para la conduccion de sus actos”.

2. La Potestad Reglamentaria en Materia Tributaria.

Debido a la complejidad que muchas veces resulta al aplicar estrictamente la ley,
sobre todo cuando no contempla todas las situaciones practicas que cambian
constantemente, ésta delega en la Administracién la potestad de reglamentarla, haciéndola
mas entendible y facilitando su aplicacion. Asi sucede, por ejemplo, cuando la ley establece
que la Administracion podra fijar periodos de pagos en el impuesto sobre la renta, casos en
los cuales la Administracion dicta una norma estableciendo cuales serian esos periodos o
anticipos de pagos o en la Administracion esta facultad.

En materia del Impuesto sobre la Renta, por ejemplo, la ley faculta para reglamentar
las siguientes materias: a) Agentes de Retencion del impuesto (Arts. 38, 77, 78, 79, 82 y
85); b) Declaracion Jurada y la forma de pago del impuesto (Art.71); ¢) Sobre Verificacién
de las Declaraciones (Art.87); d) Sobre Determinacion o Estimacion de Oficio de la renta
gravada (Art. 89); e) Sobre pagos a cuentas o anticipos (Art.94) y otras. De igual modo el
articulo 117 de la misma Ley 5911 del afio 1962 autoriza al Secretario de Estado de
Finanzas y al Poder Ejecutivo a dictar medidas reglamentarias para simplificar o facilitar la
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ley, siempre que estas medidas fueren compatibles con el espiritu de la misma. Sobre la
facultad normativa de la Direccion General del Impuesto sobre la Renta, el articulo 5 del
Primer Reglamento N0.8895, del afio 1962, expresa que la Direccién General del Impuesto
sobre la Renta, el articulo 5 del Primer Reglamento N0.8895, del afio 1962, expresa que la
Direccion General podrd impartir normas generales en aquellas materias en que la ley la
autoriza para reglamentar su situacion frente a la misma (aunque de manera expresa y clara
la ley no contiene esta autorizacion, se parte de la facultad que se le reconoce para crear
indices, parametros de comparacion, etc. (Art. 48 de la Ley) pero esto es un asunto muy
discutible.

Las principales normas reglamentarias en materia del Impuesto sobre la Renta se
encuentran esparcidas en el Primer Reglamento No. 8895, de fecha 28 de noviembre de
1962; Segundo Reglamento No. 302, de fecha 9 de diciembre de 1963; Tercer Reglamento
No. 2230, de fecha 9 de marzo de 1965 (contentivo de tablas de depreciacién de activos);
Cuarto Reglamento N0.2250, de fecha 12 de marzo de 1965; y, varias Normas Generales
dictadas por la Direccion General del Impuesto sobre la Renta.

En materia del Impuesto a las Transferencia de Bienes Industrializados y Servicios
(ITBIS), que no es otra cosa que el impuesto al valor agregado (IVA), para reglamentar la
Ley No.74, de fecha 15 de enero de 1983 que cred este impuesto, se dictd el Reglamento
No. 1067, de fecha 14 de mayo del 1983 y se emitieron varias Normas Generales por la
Direccidn General del Impuesto sobre la Renta, a cuyo cargo se encuentra la administracion
de este impuesto.

En el régimen de las aduanas, los articulos 211, 212 y 213 de la Ley No. 3489, de
fecha 14 de febrero de 1953 establecen facultades reglamentarias al Poder Ejecutivo, al
Secretario de Estado de Finanzas y al Director General de Aduanas.

Finalmente cabe sefialar que en nuestro pais el poder reglamentario ha sido en gran
medida desnaturalizado, pasando a convertirse en una especie de poder legislativo suplente,
pues a través de normas administrativas se suplen las deficiencias de la ley, se crean
obligaciones a cargo de los particulares e incluso se contradicen los preceptos legales y se
crean procedimientos distintos y en sustitucion de aquellos consagrados en la ley. Esta
situacién se puso en evidencia, por ejemplo, cuando en el 1984 el Presidente de la
Republica aplazé la vigencia de la aplicacion del ITBIS, ain cuando la propia ley establecia
una fecha exacta para entrar en vigor dicho impuesto. Pero lo que es peor aun, a raiz de este
tributo la Direccion General del Impuesto sobre la Renta emitié la Norma General No.20
contradiciendo y sustituyendo el contenido claro y expreso de la Ley No. 74 sobre el ITBIS
(entonces sélo ITBI), en un aspecto tan importante como el referente a quienes eran o0 no
contribuyentes de ese tributo.

Esta situacion se tratd6 de una burla tan grande al orden juridico establecido que
motivo una airada protesta publica por parte nuestra, mediante un articulo de fecha 5 de
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diciembre de 1984 publicado en el vespertino Ultima Hora, en la columna Temas
Tributarios, el cual transcribimos a continuacién por considerarlo de interés para el punto
del poder reglamentario que estamos tratando:

“El ITBIl y la Norma General No. 20”

El més ingenuo de todos los estudiantes de nuestros sistema juridico debe saber el
grado jerarquico que ocupan las leyes en el orden legal y aquel principio de que so6lo
mediante una ley se puede derogar o modificar una ley previa.

En efecto, una ley no puede nunca ser modificada o derogada por un reglamento o
por cualquier otro acto o resolucién emanado de otro drgano que no sea el Congreso
Nacional.

Burlando todos los principios y procedimientos legales establecidos, la Norma
General No.20, del Directo General del Impuesto sobre la Renta, empieza a sembrar
precedentes de ilegalidades que crean grandes dudas sobre la eficacia de nuestro régimen
juridico.

Cuando se dicté la Ley No.74, del 15 de enero de 1983, sobre el Impuesto a las
Transferencias de Bienes Industrializados (ITBI), se expresd claramente en dicho texto
legal, que serian contribuyentes aquellas personas que “realicen transferencias de bienes
industrializados... cuando el promedio mensual de sus ingresos brutos totales en el afio
fiscal de que se trate sea de RD$5,000.00 o més”, o lo que es lo mismo de RD$60,000.00 o
mas al afio.

Del mismo modo, en el articulo 6 de la indicada Ley. No.74, se establece que “este
impuesto se pagard con una alicuota de seis por ciento (6%) sobre el valor de cada
transferencia u operacion gravada”.

Haciendo uso de poderes congresionales imaginarios, la Direccion General del
Impuesto sobre la Renta dictd la Resolucion No. 20, por medio de la cual se echan a un
lado disposiciones legales establecidas, creando un nuevo orden de aplicacion para la ley
No. 74, totalmente contrario a lo dispuesto por ésta.

Conforme al articulo cuarto de dicha Norma General, para ser contribuyente del
ITBI hay que tener ingresos brutos por encima de RD300,000.00 al afio, es decir seis veces
mas de lo que ha dispuesto la Ley.

Asimismo, en los articulos cuarto y quinto de la Norma General se establecen

alicuotas diferentes, que oscilan entre un cuatro por ciento (4%), un doce por ciento (12%)
y un veinte por ciento (20%) del ITBI pagado en el mes sobre las adquisiciones, contrario a

82



Derecho Tributario Administrativo — Edgar Barnichta Geara

lo sefialado en el articulo 6 de la Ley No. 74, que consagra una alicuota Unica de un seis por
ciento (6%).

Pero, lo que es peor, la Norma General No. 20 no sé6lo peca de una ilegalidad
manifiesta, sino que viene a complicar y confundir mas la forma de aplicacion del ITBI. En
efecto, para un simple ejemplo, bastaria con leer el articulo cuarto, que expresa “Los
detallistas, mayoristas o0 almacenitas, exclusivamente en provisiones, cuyos ingresos brutos
anuales excedan de RD$300,000.00 podran determinar, declarar y pagar mensualmente el
ITBI neto en base al 4% del ITBI pagado en el mes sobre sus adquisiciones”.

Ahora Dbien, ¢qué se entiende por “detallista, mayorista 0 almacenista,
exclusivamente en provisiones”? ;Como debe entenderse el concepto “provisiones”? Esto
es algo confuso, que la citada Norma General debié especificar con més claridad.

Lo cierto es que con la Norma General No.20 se crean precedentes capaces de traer
consigo grandes inconvenientes, puesto que se burla de manera grosera el orden juridico
establecido. Una Ley no puede ser modificada ni por el propio Presidente de la Republica,
menos aun por un dependiente de éste.

Si vivimos en un Estado de derecho, el derecho debe respetarse. Violaciones a la ley,
como las comentadas, no deben permitirse, puesto que estariamos abriendo las puertas a las
arbitrariedades.

La facultad de dictar Normas Generales que le confiere la Ley al Director General
del Impuesto sobre la Renta, se estd malinterpretando exageradamente. De seguir asi, lo
mejor que podria ocurrir es disolver un Congreso Nacional que parece inoperante y que en
este pais cualquier funcionario supla las funciones congresionales, como esta ocurriendo en
el caso tratado.

Nadie debe perderse en este asunto: la Norma General No0.20 es totalmente carente
de fundamento juridico; mas aun, es totalmente contraria a la Ley, independientemente de
las razones que la motivaron”.

Capitulo V111
La Potestad de la Administracion Tributaria de Expedir Certificaciones

Como una forma de sujetar ciertas actividades de los particulares al previo
cumplimiento de la obligacion tributaria y de minimizar la evasion fiscal, se le reconoce a
la Administracion la facultad de expedir certificados de regularidad fiscal, donde se hace
constar la situacién actual del particular contribuyente frente a la Administracion
Tributaria.
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En principio, esta facultad no es mas que un medio puesto por la ley al alcance de la
Administracién para controlar que el deudor de la obligacién pueda evadir su compromiso
de pago. Es por esta razon que algunos consideran que esta potestad de expedir certificados
(que al fin de cuentas es de exigirle a los particulares que se provean de un certificado de
regularidad) es uno de los instrumentos de la potestad fiscalizadora puesta a disposicion de
la Administracion, que se analizara mas adelante.

Mediante la potestad de expedir certificados la Administracion condiciona la
celebracion de actos civiles, comerciales, publicos, etc. a la previa obtencién de un
documento expedido por la Administracion Tributaria, donde se demuestra su situacion
fiscal frente a un determinado impuesto o frente a la generalidad impositiva.

A manera ilustrativa puede decirse que algunos de estos actos de los particulares que
se condicionan a la obtencion previa de certificaciones son: a) Actos que impliquen
transferencias patrimoniales (EI Registrador de Titulos no puede anotar una transferencia
inmobiliaria si no se prueba que el impuesto por este concepto ha sido pagado); b) El
Notario Publico ante quien se efectle la declaracion notarial de suscripcion y pago de
acciones, debe hacer constar en este acto que el impuesto sobre capital de compafiias se ha
pagado, declarado que ha visto el recibo de pago correspondiente; ¢) El departamento de
sucesiones y donaciones del Impuesto sobre la Renta debe autorizar el depdsito de
documentos en los tribunales, referentes a la constitucion de una compariia (la idea de esto
es evitar que mediante aportes de los bienes de un difunto a una sociedad, se evada el
disco); d) Para que la Direccidon General del Impuesto sobre la Renta autorice el depoésito de
los documentos en tribunales referentes a la constitucién de una compaiiia, exige que los
accionista se inscriban en el Registro Nacional de Contribuyentes; e) Certificacion de
regularidad fiscal para salir del pais (hace un tiempo se establecio que para salir del pais se
necesitaba un certificado expedido por la Direccién General del Impuesto sobre la Renta,
donde se expresaba la regularidad fiscal del interesado frente a ese organismo (numeral 7
del articulo 111 de la Ley No0.5911). En vista de los inconvenientes que ocasiono,
principalmente por su contradiccion con el derecho a la libertad de transito, fue
posteriormente dejado sin efecto); f) Licencia de Importacion o Exportacion: en algunos
paises, para poder obtener permisos de esta naturaleza, se requiere de un certificado previo
de regularidad fiscal.

Pero, ¢qué debe contener certificado? En razon de que un contribuyente puede estar
al dia frente al fisco, ain cuado no estuviese conforme con la actuacion de la
Administracion Tributaria y ésta le estuviese exigiendo cobros de deudas que el
contribuyente alega no debe (por ejemplo cuando un caso es llevado mediante recurso a un
drgano superior) algunos entienden que el certificado s6lo debe contener indicacion de si el
contribuyente ha cumplido sus deberes formales. Sin embargo, el certificado puede
contener indicaciones sobre la existencia o0 no de una deuda o que hay un recurso pendiente
de solucion u otras.
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Cuando a pesar de la exigencia de la ley para no celebrarse determinados actos sin la
obtencion previa de un certificado de regularidad fiscal éste se realiza, las legislaciones
generalmente contemplan sanciones para aquel que debiendo observar este requisito no lo
hizo. Estas sanciones podrian ser: multas, destitucion del cargo si se trata de un funcionario
publico, obligacion solidaria del pago de la deuda fiscal, etc.

Si bien es cierto que exigir de los particulares proveerse de ciertos certificados o
comprobantes de regularidad fiscal puede constituir un medio de control frente a los
contribuyentes, la Administracién debe tener mucho cuidado con éstos, por dos razones
bésicas: a) Podria conllevar a arbitrariedades y pérdida de tiempo contra los contribuyentes;
b) Un exceso de trabajo de control para la Administracion podria ocasionar que ésta destine
sus recursos a estos fines, descuidando sus objetivos principales.

Por otra parte, es importante que la Administracion tenga cuidado con el contenido
de la certificacion que expide, puesto que una expresion de que no se adeuda dinero al fisco
cuando en realidad esta deuda si existe, pudiera interpretarse como un acto liberatorio o
eximente de la obligacién de pago.

Capitulo I1X
La Potestad Fiscalizadora de la Administracion Tributaria

Constituye una de las mas importantes potestades reconocidas ala Administracion
Tributaria, por su objetivo de servir como instrumento eficaz para controlar el fiel
cumplimiento de la obligacion tributaria.

A través de esta potestad la Administracion verificar que los datos e informaciones
que suministra el contribuyente son ciertos y comprueba que la obligacion y los deberes
han sido satisfechos en la forma y en el tiempo que el mandato de la ley exige. En este
sentido, la Administracion no puede conformarse con aceptar pura y simplemente la buena
fe del contribuyente de que va a pagar lo que realmente le corresponde y dentro de los
plazos previsto. Partiendo de adagio de que “a nadie le gusta pagar impuestos,” admitir lo
que dice el contribuyente sin un derecho a comprobacion o fiscalizacion seria igual que
convertir a la Administracion Tributaria en un ledn sin dientes, que siendo feroz no puede
cazar.

La potestad de fiscalizacion, por lo tanto, se hace necesaria para que la
Administracién Tributaria pueda cumplir fielmente con sus funciones y objetivos,
controlando y limitando la evasién de los tributos por parte de los administrados.

Esta facultad para comprobar la verdad de las declaraciones y la realidad de los

hechos es tan amplia como fuere necesario, siempre que no lesione los derechos e intereses
de los particulares, legitimamente protegidos. Asi, tiende a comprender los siguientes
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aspectos: a) Constatar el nacimiento o no del hecho generador de la obligacion tributaria; b)
Valorar ese hecho generador; c) Determinar el contribuyente de acuerdo a lo establecido
por la ley; d) Comprobar si el contribuyente ha cumplido o no con sus deberes formales,
forzar su cumplimiento y otros.

Por otra parte, se ha dicho anteriormente que existe un deber de tolerar ciertas
actuaciones de la Administracion puesto a cargo de los administrados. Aceptar un
procedimiento de fiscalizacion de manera inerte, esto es sin violencia, alteracion, etc., es un
deber de tolerancia. Asimismo, la facultad de fiscalizacion implica un deber de
colaboracion con la Administracion, debiendo el administrado que se fiscaliza suministrar
todos los datos, libros, facturas e informaciones que se le requieran para llevar a cabo una
correcta fiscalizacion. De igual forma, el administrado debe permitir la entrada de
inspectores a los lugares o dejarles analizar las mercancias a fiscalizar, pues a traves de ella
la Administracion quiere conocer lo que ignora, terminar con la incertidumbre.

Esta potestad fiscalizadora estd formada por un conjunto de atribuciones que
competen a la Administracién (citar, ver libros, investigar situaciones, etc.) y que se unen
para una finalidad en comun: conocer la realidad de los hechos. La fiscalizacion puede ser
realizada mediante investigaciones internas, estoes dentro de la misma Administracion a
través de su métodos de control de la evasion (cruce de informaciones investigaciones en
los registros de inscripcion, etc.) o mediante auditoria externas, es decir en el asiento social
de la empresa, oficina o domicilio del contribuyente, mediante el analisis de las mercancias,
comprobacién de los libros, verificacion de la facturas, movimiento comercial y otros
métodos.

La potestad de fiscalizacion, que incluye forzar el cumplimiento de los deberes
formales (también Ilamados de policia tributaria), es un conjunto de atribuciones puesta a
cargo de la Administracion para una finalidad: indagar lo ignorado y controlar la evasion.
Pero generalmente no hay una regulacién detallada por parte de la ley sobre como debe
ejercerse esta potestad, ya que tiene solo a dar los fines (verificar declaraciones, minimizar
la evasidn, etc.) y expresar los medios (citar, ver libros, examinar documentos y otros), pero
no puede decir a quien fiscalizar ni los métodos que debe utilizar la Administracion, ya que
cada caso es distinto del otro y la Administracion goza de un poder discrecional para elegir
el método que crea mas conveniente dentro de aquellos puesto a su alcance. En este
sentido, fiscalizar constituye una potestad de la Administracion que ésta puede utilizar o no,
segun lo crea conveniente. Por tanto nadie puede exigir que se le fiscalice o que este poder
se ejerza contra otro, ya que es una facultad exclusiva de la Administracion ejercer o no su
derecho y a la vez utilizar a su manera esa potestad discrecional que le asiste para elegir el
método para fiscalizar (naturalmente, un método permitido por la ley y ateniéndose a las
regulaciones y limites del poder discrecional). Los articulos 139 y siguientes del Primer
Reglamento No0.8895 para la aplicacién del Impuesto sobre la Renta, se refiere a esta
verificacion o fiscalizacion.
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Algunas legislaciones (Italia, Perq, etc.) delegan las facultades de fiscalizacion en un
cuerpo especializado dependiente de la Administracion Tributaria, pero al que se le otorga
poderes especiales. Estos cuerpos, Ilamados Policia Fiscal, Guardia de Finanzas, etc., tienen
la funcién de examinar y controlar las actuaciones de los contribuyentes, detectando dolo,
fraude, evasion, falsificacion y otros actos que tienden a evadir la obligacion de pago. Su
importancia es discutible, ya que en muchos casos se crea un organismo fiscal con caracter
paramilitar que origina temor y abusos. Estos organismos tienen poderes de fuerza publica,
adn sin previa autorizacion del juez o el ministerio pablico.

En la Republica Dominicana no existe un 6rgano especializado con poderes fiscales
y de fuerza publica, sino que, por el contrario, la Administracion Tributaria necesita de
autorizacion y acompafiamiento de la policia nacional para ejecutar ciertos actos. Es lo
previsto en el articulo 142 del Primer Reglamento No0.8895, del afio 1962, para la
aplicacion del Impuesto sobre la Renta, que establece textualmente lo siguiente: “El
Director General y los demas funcionarios especialmente autorizados por la Direccion
General podran solicitar el auxilio inmediato de la fuerza publica en la forma requerida por
la ley, cuando encontraren inconvenientes o resistencias en el desempefio de sus funciones.
El auxilio de la fuerza publica debera ser acordado sin demora, bajo la exclusiva
responsabilidad del funcionario que la requiera”.

En materia aduanera, no obstante, la Direccion General de Aduanas tiene potestades
de policia o fuerza publica en ciertos casos determinados por la ley. Tal es la situacion
contemplada, por ejemplo, en el articulo 172 de la Ley N0.3489 del afio 1953, para el
Régimen de las Aduanas, que otorga al Director General de Aduanas y otros funcionarios
competencia para proceder al arresto de autores o complices de contrabando, siempre que
sean sorprendido in fraganti.

Por otra parte, si bien es cierto que de acuerdo con el inciso c) del articulo 141 del
Primer Reglamento No0.8895, para la aplicacion del Impuesto sobre la Renta, la
Administracion tiene la facultad de “examinar los libros de contabilidad y los papeles del
contribuyente, de su representante o de cualquier persona obligada por la ley a presentar
declaracion...”, es discutible el hecho de si le esta facultado a la Administracion Tributaria
en ejercicio de su potestad de fiscalizacion llevarse del domicilio del contribuyente
fiscalizado los libros, facturas y otros documentos del administrado, a los fines de un mejor
estudio o andlisis de los mismos. Respecto a esta situacion las leyes vigentes en nuestro
pais no dicen nada. Las legislaciones de otros paises son variadas, ya que algunas
consagran la simple afirmacion o negativa de tal facultad administrativa, mientras que otras
permiten obtener fotocopias o llevarse los libros por un periodo breve de tiempo.

El articulo 87 del Anteproyecto de Cddigo Tributario Dominicano, en su acapite c)
establece como una de las potestades de inspeccion y fiscalizacion “examinar y verificar los
libros, documentos, bienes y mercancias inspeccionadas y tomar medidas de seguridad para
su conversacion en el lugar en que se encuentren, ain cuando no corresponda al domicilio
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del contribuyente, quedando bajo la responsabilidad de éste”. De igual modo, el literal d)
del mismo articulo dispone: “incautar o retener, documentos, bienes, mercancias u objetos
en infraccion cuando la gravedad del caso lo requiera...”. Al parecer el Anteproyecto
tampoco permite a la Administracion llevarse los libros y documentos del contribuyente,
salvo el caso de “documentos, bienes, mercancias u objetos en infraccién”, como podria
ser, por ejemplo, un contrabando.

Hemos dicho que la Administracion en virtud de su potestad fiscalizadora puede
citar, examinar libros, visitar e inspeccionar lugares y mercancias, comprobar el
movimiento comercial de una empresa, etc. Pero, puede la Administracion exigir facturas y
documentos de afios prescritos? Se ha expresado que uno de los deberes formales a cargo
del contribuyente es conservar los libros (10 afios, minimo). Por consiguiente, aunque la
Administraciébn no pueda determinar o estimar rentas respecto a ejercicio fiscales
prescritos, es un deber del administrado mostrar libros de afios prescritos, pero no mayor de
diez afios. La finalidad de este deber no es solo para que la Administracion pueda
comprobar la evolucidn de las rentas, sino porque en muchos casos hay arrastre de pérdidas
de afios anteriores que influyen en el ejercicio fiscalizado.

Por otra parte, el contribuyente tiene un deber de colaboracion con la Administracion
Tributaria y de tolerar pacientemente cualquier inspeccién o fiscalizacion que ésta lleve a
cabo e incluso la Administracion puede solicitar el auxilio de la fuerza publica para ejercer
sus facultades. Ahora bien, en algunas leyes existe una infraccion, conocida como rebeldia,
que consiste en la negativa de parte del contribuyente para permitir una fiscalizacion
regular. EI no entregar libros y documentos o impedir la entrada a los lugares o el analisis
de las mercancias o de cualquier modo impedir la verificacién de las declaraciones o la
comprobacion de los hechos, constituye una rebeldia sujeta a sancion. Sobre este particular
se pronuncia el articulo 101 de la Ley N0.5911 del afio 1962, del Impuesto sobre la Renta,
castigdndola con multa y prision.

La facultad de fiscalizacidn en la medida en que es un medio puesto al alcance de la
Administracién Tributaria para indagar lo ignorado, penetrando en el analisis de los libros y
los hechos, implica una facultad de investigar en el mismo lugar donde se produce el hecho
generador o en el domicilio del contribuyente. Es importante distinguir, pues, el domicilio
de una empresa o su asiento social, con el domicilio donde reside un contribuyente y su
familia, el cual es inviolable de acuerdo con la Constitucién y los allanamientos sélo
pueden permitirse mediante el cumplimiento estricto de requisitos y condiciones que la
propia ley estipula. Es esta la razon por la cual se entiende que el domicilio a que se
refieren las normas impositivas no es el hogar, sino el asiento social o lugar de trabajo
donde se origina el hecho generador de la obligacién y por lo tanto facilmente allanado por
la Administracion Tributaria, previo cumplimiento de los requisitos también exigidos por la

ley.
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A manera ilustrativa transcribimos a continuacién el literal a) del articulo 87 del
Anteproyecto de Codigo Tributario Dominicano, que contempla, dentro de las facultades de
fiscalizacion “practicar inspecciones en oficinas, medios de transportes, costas, aguas
jurisdiccionales, puertos, aeropuertos, aduanas o depdsitos aduaneros y en locales de
cualquier clase que no estan exclusivamente dedicados al domicilio particular del
contribuyente. Para realizar estas inspecciones en lugares cerrados y en los domicilios de
los particulares, sera necesario orden de allanamiento expedida por el organo judicial
competente”.

Un aspecto que no puede dejar de mencionarse es el referente a los deberes de los
terceros ante la potestad fiscalizadora de la Administracion. Se ha dicho que tanto los
contribuyentes y responsables como los terceros deben colaborar con | administracion.
Pero, cudl es el limite a esa colaboracion o deber? Qué sucede con el secreto profesional o
bancario que tiene su cimiento en la confianza y reservas de informacién que une al cliente
con el profesional? Debe un sacerdote o abogado revelar secretos o intimidades de su
cliente ante una solicitud de la Administracion?

Es poco lo que se ha escrito sobre el secreto profesional o comercial y su relacion
con la materia tributaria y las legislaciones tienden a establecer ideas vanas o sencillas
sobre el asunto, por lo cual en la mayoria de los casos se recurre a legislaciones analogas y
a los principios generales del derecho. Pero cuando se legisla sobre el tema generalmente se
tiene en cuenta el factor de justa causa, permitiéndose solo ciertas reservas al deber de
informacion y condicionando este deber al cumplimiento de requisitos, tales como el de
ofrecer informacién solo ante el pedido de un alto funcionario, no dar informacién general
sino especifica y sobre un determinado contribuyente, etc.

Siguiendo con el articulo 87 del Anteproyecto de Cdédigo Tributario (legislacion mas
completa que hay en nuestro pais sobre derecho tributario en general y ain no aprobada por
las Camaras legislativas) se transcriben a continuacion los numerales 1 y 2 del inciso i) por
considerarlos de interés: “a) La Administracion Tributaria no podra exigir informes a los
Ministros de culto en cuanto a los asuntos relativos al ejercicio de su ministerio profesional,
ni aquellos que por disposicion legal expresa pueden invocar el secreto profesional respecto
del hecho que se trate o estan obligados a guardar el secreto de la correspondencia epistolar
0 de las comunicaciones en general” y “2) La Administracion Tributaria tampoco podra
exigir informes a los parientes ascendientes o descendientes en linea directa, a los hermanos
y al conyuge del Fiscalizado”.

Finalmente, y en lo que respecta al secreto bancario, el inciso j) del articulo 87 del
referido Anteproyecto contempla que la Administracién Tributaria esta facultada para
“requerir informaciones a los bancos o instituciones de crédito, pablicas o privadas, las
cuales estaran obligadas a proporcionarlas”.
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Capitulo X
La Potestad de Determinacion de la Administracion Tributaria

Antes de analizar en qué consiste la potestad de determinacién que asiste a la
Administracion Tributaria, conviene primero establecer claramente el concepto de
determinacion a los fines impositivos.

Un criterio amplio entiende que determinacién es todo acto que signifique el
cumplimiento del mandato de una norma sustantiva. En este sentido, este criterio considera
que en la determinacion lo importante es el cumplimiento, sea hecho por el contribuyente
(auto-determinacion), por la Administracion (médulo de cumplimiento con previo acto
administrativo) o incluso por la via jurisdiccional (realizada ante el tribunal contencioso) o
cualquier persona.

Por otra parte, este criterio amplio de la determinacion entiende que el cumplimiento
siempre debe referirse al mandato de una norma sustantiva del tributo, es decir a la
obligacién de dar o pagar el impuesto, y no a normas de cardcter administrativas, como las
de hacer o no hacer, represivas o de otra indole.

Considera, asimismo, que todo tributo para ser eficiente debe ser determinado, como
forma de declarar el hecho generador de la obligacion tributaria y cuantificar ese hecho, por
lo que la determinacidn se convierte en un elemento esencial, basico e insuprimible de todo
tributo, que abarca tanto la existencia como la inexistencia del crédito fiscal, es decir si el
sujeto pasivo o contribuyente debe o no dinero a la Administracion Tributaria.

Un criterio restringido, de otra parte, considera que si bien la determinacion es un
acto insuprimible de todo tributo que tiende al cumplimiento de una norma sustantiva
(pagar), a determinacion no puede ser hecha por los particulares o contribuyentes, sino
exclusivamente por la Administracion. A este respecto, entienden sus seguidores que si
bien en muchos casos la presentacion de declaraciones juradas en algunos impuestos las
hace y presenta el contribuyente sin previo acto de la Administracion, lo que podria parecer
como una autodeterminacion del tributo, en el fondo no esté efectuando una determinacion
propiamente dicha, sino una transmision de datos, informaciones y conocimientos que
deberan ser analizados y revisados por la Administracion para realizar la verdadera
determinacion de la obligacion tributaria ya sea mediante una homologacion o ratificacion
expresa 0 tacita de la declaracion presentada por el contribuyente o a través de
determinaciones de oficio posteriores a fiscalizaciones. Por consiguiente, los propulsores de
este criterio entienden que no existe la autodeterminacion del impuesto, sino una
determinacion que siempre es hecha por la Administracion Tributaria en virtud de sus
facultades, ya sea a través de una homologacidn, fiscalizacién o determinando de oficio la
obligacion de pago, de lo cual se desprende el caracter de acto administrativo de la
determinacion. Este es el criterio adoptado por la legislacion de Brasil.
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Un seguidor de este criterio restringido, Xavier, (citado por GARCIA MULLIN en
notas de catedras) considera que la determinacion es un acto de aplicacion de una norma
sustantiva hecho por la Administracion, distinguiendo entre lo que es adecuarse al derecho
(cumplir con la norma sin que una persona o ente lo exija con un acto previo) y lo que es
aplicar el derecho (la ley requiere que una persona dicte un acto exigiendo su
cumplimiento). Entiende que cualquier persona puede adecuarse al derecho, cumpliendo
con su deber u obligacion, pero que solo la autoridad puede aplicar el derecho, exigiendo de
los particulares el cumplimiento del mandato legal.

Xavier parte de la idea de que el acto de determinacion es de aplicacion de derecho y
que en tal sentido sélo puede ser realizada por la Administracion Tributaria y no por el
contribuyente que al presentar su declaracion jurada, por ejemplo, se esta adecuando al
derecho. Si la Administracion no fiscaliza la declaracion jurada presentada por el sujeto
pasivo, estaria automaticamente homologando con su silencio.

Entiende, igualmente, que ésta aplicacion del derecho Unicamente se refiere a una
norma sustantiva (pagar el tributo) y no a normas formales o penales, ya que el acto de
determinacion sélo tiene relacion con la obligacion tributaria (dar) y no con recargos,
multas y otras sanciones que si bien son econdmicas, no forman parte del acto de
determinacion.

Para GIULIANI determinar es particularizar la norma de la ley, adaptar a la
situacién de cada persona que pueda hallarse incluida en los presupuestos facticos
previstos; esto es, cuando la situacién objetiva contemplada por la ley se concreta
exterioriza en cada caso particular. Entiende que la determinacion de la obligacion
tributaria consiste en el “acto o conjuntos de actos emanados de la administracion, de los
particulares o de ambos cordialmente, destinados a establecer en cada caso particular, la
configuracion del presupuesto de hecho, la medida de lo imponible y el alcance cuantitativo
de la obligacion”.

Como pede observarse este autor difiere del criterio restringido de que solo la
Administracion puede determinar (como ocurre en Brasil) e incluso entiende que puede
determinarse mediante un acuerdo entre particular y Administracion, a través de lo que la
doctrina ha llamado el concordato fiscal, figura juridica tributaria universalmente aceptada.

En el acto de determinacion o “accertamento”, como lo llama la doctrina italiana, se
le aplica la ley general a un caso particular, donde se determina el contribuyente y el monto
de su crédito fiscal.

El articulo 127 del Anteproyecto de Cadigo Tributario Dominicano establece, por su
parte, que “la determinaciéon de la obligacion tributaria es el acto mediante el cual se
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declara la ocurrencia del hecho generador y calcula el monto de la obligacion; o bien, se
declara la inexistencia, exencién o inexigibilidad de la misma”.

AUn cuando la facultad de determinacion sera analizada con mayor profundidad mas
adelante, vale la pena adelantar algunas consideraciones respecto de este articulo 127 del
Anteproyecto de Codigo.

Un hecho que habria que resaltar es que este articulo entiende como determinacion
la funcion de dos puntos béasicos: declarar la ocurrencia del hecho generador y el calcular el
monto de la obligacion. Ademas, hay que tener presente varios aspectos de importancia.

Un primer aspecto se refiere a la declaracidon del hecho generador de la obligacion
tributaria, lo que da a entender que el Anteproyecto de Cddigo otorga a la determinacion
una naturaleza juridica de acto declarativo de la obligacion, es decir que ésta ha nacido con
anterioridad a la determinacion, y no de constitutivo de la misma, esto es que la
determinacion es quien hace nacer la obligacidn, como se estudiara mas adelante.

Un segundo aspecto importante que hay que resaltar se refiere al nacimiento del
hecho generador en si mismo, a la realizacidn del presupuesto de hecho tipificado por la
ley, el cual debe ser declarado por la determinacion como ocurrido.

Un tercer aspecto hace alusion a la cuantificacién del monto de la obligacion, es
decir al conocimiento de la base imponible del tributo para posteriormente aplicarle la tasa
o alicuota correspondiente, que dara como resultado el impuesto liquido a pagar.

Un cuarto aspecto se refiere al contenido del acto determinacion, el cual puede
declarar la inexistencia de la obligacién, ya sea porque no ha ocurrido el hecho generador o
porgue no se es contribuyente; la exencion de la obligacién, esto es que estando el
contribuyente obligado en principio al pago del tributo, la propia ley o leyes especiales de
incentivos fiscales u otras lo eximen del pago; o declarar la inexigibilidad de la obligacion,
es decir que existiendo el crédito fiscal contra el contribuyente, por consideraciones de
tiempo u otras condiciones éste aun no es exigible.

Un quinto aspecto tiene relacion con las personas que pueden hacer la
determinacion, que aunque no se deduce de este articulo 127 que se analiza, surge de los
articulos 128 y siguientes del Anteproyecto de Codigo. En este sentido, es preciso sefialar
que de acuerdo con estos articulos la determinacion de la obligacion tributaria puede ser
hecha por el sujeto pasivo de la obligacion tributaria puede ser hecha por el sujeto pasivo de
la obligacién (contribuyentes o responsables) “sin perjuicio de la facultad de la
Administracion Tributaria de verificar y fiscalizar dicho cumplimiento”, o ser realizada por
la Administracion “cuando asi lo disponga expresamente la ley o cuando ésta no establezca
otra forma especial de determinacion”.
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1. Clasificacion de la Determinacion: Existen distintas formas de clasificar la
determinacion de la obligacion, entre las cuales se citan:

A) Por el Sujeto que la realiza:

a) Autodeterminacion: Es aquella determinacion realizada por el propio sujeto
pasivo, sea este contribuyente o responsable. Es realizada sin previo acto de la
Administracion y podré ser de dos tipos:

a.1) Con conocimiento de la Administracion: es cuando el sujeto pasivo determina
por si mismo la obligacion tributaria, pero la Administracion tiene conocimiento de esta
determinacion por haber sido sometida a su consideracion por el contribuyente. Ej.: La
Declaracion Jurada en el Impuesto sobre la Renta.

a.2) Sin Conocimiento de la Administracion: Es cuando el sujeto pasivo determina
por si mismo la obligacién sin que la Administracion tenga conocimiento de la misma. Ej.:
En algunos impuestos que se pagan mediante sellos o especies timbradas, el contribuyente
compra los sellos en las Colecturias de Rentas Internas y aplica los que él determina es su
obligacion.

b) Determinacion por la Administracion: Sucede cuando es la propia Administracion
quien determina la obligacién y se la notifica al sujeto pasivo para que efectué el pago. En
estos casos se habla del médulo de cumplimiento con previo acto de la Administracion.

c) Sistema Mixto de Determinacion: Se habla de que existe un sistema mixto para la
determinacion de la obligacion cuando la misma es realizada prima facie por el sujeto
pasivo, pero sujeta a la confirmacién u homologacion expresa o tacita de la Administracion
0 en el caso del concordato fiscal o acuerdo entre particular y Administracion, en los casos
especiales que permite la ley.

B) Por su contenido:

a) Positivas: Se refiere a aquellas determinaciones en las cuales se afirma la
existencia de un crédito fiscal a favor de la Administracién, es decir la existencia de una
deuda tributaria a cargo del sujeto pasivo.

b) Negativas: Son aquellas determinaciones en las cuales se niega la existencia de un
crédito fiscal a favor de la Administracidén, o sea se niega la existencia de una deuda
tributaria. Esta negacion de la deuda puede ocurrir por una de las siguientes razones:

b.1) Inexistencia: La deuda no existe porque no hay hecho imponible, ya se trate de

que no hay hecho generador del impuesto o porque la persona a quien se le practica la
determinacion no es un sujeto pasivo y por ende no existe la obligacion tributaria.
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b.2) Exencién: Es cuando no obstante existir la obligacion tributaria por haberse
materializado todos sus elementos constitutivos, existe una norma legal que libera al sujeto
pasivo del cumplimiento de la obligacion de pago del tributo debido. Es el caso
contemplado en las leyes de incentivos que exoneran del pago de ciertos impuestos
(importacion, renta, ITBIS, etc.) a las personas y empresas que se acogen a ellas.

b.3) Inexigibilidad: Hay ocasiones en las cuales nace la obligacion de pago del
impuesto por la realizacion del hecho imponible y la conjuncion de todos los requisitos para
conformarla, pero por razones de tiempo u otras condiciones la deuda tributaria no puede
ser cobrada o exigida por la Administracion en un momento determinado y en consecuencia
no puede afirmarse que existe una verdadera deuda. Es el caso, por ejemplo, de aquellos
tributos que se pagan en distintos periodos de tiempo, como en el Impuesto sobre la Renta
en que no obstante producirse beneficios diarios para el sujeto pasivo que realiza
operaciones todos los dias, el impuesto debe pagarse anualmente o de acuerdo con anticipos
fijados en reglamentos. De este modo, aun cuando la obligacion tributaria nacié en una
fecha, la exigibilidad de esa obligacion tendria que ser en otra fecha distinta.

C) Por su Materia:

a) Sélo determina la base imponible: Es cuando la determinacién solo hace
referencia a la base imponible del tributo, esto es a la cuantificacion del hecho generador de
la obligacion.

b) Determina la base imponible y la liquida: En estos casos el acto de determinacion
no solamente cuantifica el hecho generador de la obligacion determinando su base
imponible, sino que también liquida el impuesto, aplicandole a ésta la tasa o alicuota
establecida.

D) Por su Estructura:

a) Unilateral: La determinacién es hecha de manera exclusiva por una de las partes,
sea contribuyente o Administracion.

b) Bilateral: La determinacién es realizada de forma conjunta entre la
Administracion y el sujeto pasivo.

2. La Determinacion: Similitud y Diferencia con otros Conceptos Juridicos Tributarios.
Quizéas por la poca legislacion existente en nuestro pais que contengan conceptos

claros y precisos sobre la materia tributaria y la carencia de educacion tributaria en los
colegios y universidades, la praxis administrativa confunde constantemente distintos
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conceptos juridicos-tributarios que vale la pena aclarar, a los fines de unificar ideas y
conceptos que mal empleados podrian conllevar a errores o confusiones.

A) Determinacion: Consiste en declarar la ocurrencia del hecho generador y calcular
el monto de la obligacion o bien declarar la inexistencia, exencion o inexigibilidad de la
misma, de acuerdo con el articulo 127 del Anteproyecto de Codigo Tributario o “el acto por
el cual se establece el tributo debido”, conforme a Garcia Mullin.

Se habla de determinacion de la obligacion tributaria cuando el acto que realiza la
fijacion de la base imponible la efectla sobre bases ciertas y no sobre estimaciones
deducidas de hechos o circunstancias presuntas.

B) Estimacion: Es una forma de determinacién de la obligacion tributaria, pero no ya
sobre bases ciertas, sino en base a presunciones o estimaciones que fija la ley o la
Administracién a través de Normas Generales. Se realizan generalmente a través de indices,
parametros, comparaciones, movimientos econémicos, bancarios y otras.

En nuestro pais tiende a confundirse la estimacion de oficio practicada muchas veces
sobre la totalidad de la renta imponible cuando no se presenta declaracion jurada del
impuesto o de forma parcial sobre alguna parte de dicha declaracién, como un medio de
aplicacion de sanciones contra el contribuyente en falta o evasor.

Lo cierto es que la estimacién, sea de oficio, total o parcial, es una forma de
determinar la obligacidn tributaria sobre bases presuntas o estimables, y por ende su Unica
finalidad debe ser la de contribuir a la determinacion de la obligacion tributaria sustantiva,
tratando en la medida de las posibilidades de acercarse en lo maximo a la realidad de los
hechos, a la verdad tributaria, para asi determinar el verdadero impuesto a pagar.

La facultad de determinacion o estimacion de oficio puesta por la ley en manos de la
Administracién, tiene como unico objetivo suplir el incumplimiento voluntario por parte
del sujeto pasivo respecto de su obligacidn tributaria, estimando la renta imponible en base
a indices, parametros y otros, para luego aplicarle la tasa o alicuota correspondiente y
liquidar el impuesto.

La estimacion o determinacion de oficio no debe emplearse como medio de
sancionar el incumplimiento, pues para eso la ley ha establecido multas, recargos, penas
privativas de libertad y otras sanciones contra el evasor o el incumplidor de sus deberes.
Por el contrario, debe ser lo mas cercano posible a la realidad de los hechos.

C) Ajuste o Impugnacion: Constituye una determinacion o estimacion parcial del
tributo, que se aplica generalmente sobre una o algunas partes de la declaracion jurada
presentada por el sujeto pasivo. En otras palabras, la Administracion corrige (ajusta o
impugna) parte de la declaracion presentada por el contribuyente en cumplimiento del
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mandato legal. Normalmente estos ajustes o impugnaciones se efectlan a raiz de una
fiscalizacion o inspeccion.

D) Liquidacion: Es el mecanismo o procedimiento por medio del cual a la base
imponible se le aplica la tasa o alicuota legalmente establecida para dar como resultado el
impuesto a pagar. De este modo, liquidar un tributo es saber cuanto se le debe pagar al
fisco, fijar el impuesto debido o la acreencia fiscal.

3. La Determinacion y los Médulos de Cumplimiento de la Obligacion Tributaria.

El aspecto referente a los médulos o medios para cumplir con la obligacion tributaria
tiene mucha relacion e importancia cuando se trata el tema de la determinacion,
principalmente porque estos modulos (cumplimiento con o sin previo acto de la
Administracion) constituyen el camino o via de acceso para efectuar la determinacion de la
obligacion tributaria.

En vista de que el tema fue ampliamente analizado en capitulos precedentes y debido
a su importancia con el acto de determinacion, consideramos pertinente remitirnos a la
parte donde se estudia este aspecto, a los fines de tener una mejor idea y vision general
sobre el tema que estamos tratando.

4. Naturaleza Juridica del Acto de Determinacion.

Uno de los aspectos mas polémicos del Derecho Tributario Administrativo lo
constituye sin lugar a dudas conocer la naturaleza juridica del acto de determinacion de la
obligacion tributaria, en el sentido de entender dicho acto como poseedor de un caracter
declarativo de la obligacion o por el contrario con un caracter consecutivo de la misma.

Los autores que pregonan el caracter declaratorio del acto de determinacion
consideran que una cosa es la obligacion, que nace al momento de producirse el hecho
generador del impuesto y por ende el nacimiento de la deuda tributaria, y otra cosa distinta
es la exigibilidad de dicha deuda que se concreta con el acto de determinacion de la
obligacion.

En este sentido, la teoria que afirma el caracter declaratorio del acto de
determinacion basa sus prestaciones en el hecho de que la obligacion existe con la simple
ocurrencia del hecho generador, adn sin haberse determinado, y que en consecuencia el
acto de determinacidn sélo tiene un caracter de reconocer o declarar que la obligacion ha
nacido, haciendo exigible la deuda.

Los seguidores de la teoria del caracter constitutivo del acto de determinacion, por su

parte, entienden que una deuda que no se puede exigir no existe, afirmando que el acto de
determinacion es uno de los elementos constitutivos de la obligacion y que por lo tanto el
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nacimiento de la obligacion y su determinacion no pueden separarse en el tiempo.
Consideran que la determinacion es un acto constitutivo de la obligacion y no una mera
declaracion de ésta, ya que si no se determina la deuda ésta no se hace exigible y si no es
exigible no se puede materializar.

Los autores que conciben esta teoria del acto constitutivo de la determinacion,
apoyan tambien sus argumentos en el hecho de que la obligacion realmente nace con el acto
de determinacién, puesto que sin la determinacion el contribuyente que se siente obligado
por el nacimiento del hecho generador no puede liberarse de tal obligacion ni siquiera
mediante el pago de la misma ni la Administracion tendria calidad para exigir su
cumplimiento y que por ende, si una parte no puede liberarse pagando y la otra no puede
exigir su pago, mal podria hablarse de que existe una obligacion que une juridicamente a
dos partes. En consecuencia, concluyen afirmando que la obligacidn tributaria sélo nace al
momento en que se efectla el acto de determinacion, que es cuando surge la exigibilidad de
la deuda.

La corriente dominicana se manifiesta a través del articulo 127 del Anteproyecto de
Caodigo Tributario, otorgandole un caracter declarativo al acto de determinacion y por ende
afirmando la existencia de la obligacion tributaria ain sin haberse determinado. En tal
sentido, este articulo expresa que “la determinacién de la obligacion tributaria es el acto
mediante el cual se declara la ocurrencia del hecho generador y calcula el monto de la
obligacion”.

A nuestro entender el crédito fiscal tiene cuatro etapas importantes: a) Nacimiento de
la Obligacion Tributaria, que surge sin intervencion de la Administracion, por
materializarse el hecho generador tipificado por la ley; b) Determinacion de las Bases, que
en muchos impuestos es un acto unido al nacimiento de la obligacion tributaria
(accertamento); c) Liquidacién, que se efectla aplicando las tarifas o tasas; y, d)
Exigibilidad del crédito.

La determinacién es un acto de naturaleza declarativa, pues la obligacion nace aln
en el caso de ésta no ser exigible, tal y como lo entiende nuestro Anteproyecto de Cédigo
Tributario y que, como afirma GIULIANI, cumple una funcion de reconocimiento formal
de un acto preexistente.

5. Contenido del Acto de Determinacion.
De acuerdo con GIULIANI, el acto de determinacion debe contener: a) Lugar y
fecha de su emision; b) Nombre del contribuyente; c) Periodo fiscal a que corresponde; d)

Base Imponible; e) Gravamen adeudado; f) Texto legal; y; g) cuando se trate de
estimaciones o bases presuntas, motivarla.
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Por lo tanto, el acto de determinacion de la obligacion tributaria debe contener
claramente el “an debeatur y quantum debeatur”, o sea el contribuyente y el monto debido.

ATALIBA considera que “la ley fija y califica una dimension de la cosa y crea,
externamente, otra magnitud exterior de la cosa. La combinacion de las dos permite la
individualizacidn del débito, o sea, la fijacion del cuantum debeatur en cada caso concreto”.
Entiende que “sucedidos concretamente los hechos la obligacion abstracta legal se concreta
y se individualiza. Para la determinacion del monto de cada obligacidn, en la mayoria de
los casos, existe necesidad de la aplicacion de los criterios generales de la ley al caso
concreto. Solo excepcionalmente la ley ya dispone anticipadamente el cuantum debido, de
modo de evitar la aplicacion de criterios”.

6. Caracteres del Acto de Determinacion.

El acto de determinacion de la obligacion tributaria contiene tres caracteristicas
basicas que es importante mencionar antes de finalizar este tema tan controvertido y a la
vez fundamental en el Derecho Tributario Administrativo.

A) Reglado: La determinacion es un acto reglado por la ley, que no da lugar a
facultades discrecionales por parte de la Administracion, por tratarse de una norma
sustantiva de la obligacion. Cuando la ley establece los elementos esenciales de todo
tributo, tales como el calculo de la base imponible y la tasa o alicuota a aplicar, esta
automaticamente regulando la determinacion del impuesto. Por eso, evaluar cuanto se le
debe al fisco es una potestad reglada, exclusiva de la ley, que la administracion o el
contribuyente ponen en préactica, conforme a lo que la legislacién prevé y establece. No
obstante, la forma en que puede llevarse a cabo el acto de determinacion si podra elaborarse
mediante un procedimiento discrecional de la Administracion Tributaria, autorizado por la

ley.

B) Recurrible: Se considera que en virtud de la importancia que reviste el acto de
determinacion de la obligacion, este debe ser controlable por organismos administrativos
superiores y por 6rganos jurisdiccionales, como forma de prevenir o subsanar perjuicios
contra los contribuyentes. Es esta la razon por la cual se considera que el acto de
determinacion puede ser impugnable por aquél que se sienta lesionado en sus derechos y
por ende susceptibles de ser recurrido.

Como ejemplo de esta caracteristica de acto recurrible se sefialan los articulos 92 y
93 de la Ley N0.5911 del 22 de mayo de 1962, del Impuesto sobre la Renta, que le
permiten al contribuyente impugnar una decision que entienda ha sido mal emitida.

C) Motivado: Ha sido un aspecto muy discutido saber si el acto de determinacion de

la obligacién tributaria debe ser motivado, haciéndose constar los datos, documentos o
antecedentes que se tomaron en cuenta para emitirlos. En capitulos anteriores, al hablarse
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del acto administrativo, se puntualizé que en principio no es requisitos fundamental o uno
de sus elementos constitutivos que éste fuera motivado, a menos que la ley de manera
expresa asi lo contemplara. Tal situacion debe mantenerse en lo que se refiere al acto de
determinacion, en el sentido de que solo debe motivarse en la medida en gque se responda a
un pedido de la ley.

Capitulo XI
La Potestad Sancionatoria de la Administracion Tributaria

Cuando se analizd la estructura de la Administracion Publica en capitulos
precedentes, y especialmente en el estudio del esquema centralizado, vimos como la figura
del jerarca se imponia como un superior con poderes de direccion y control sobre sus
subordinados u oOrganos inferiores y como era acreedor de un poder disciplinario que le
permitia aplicar ciertas sanciones a sus funcionarios de menor jerarquia o dependientes.

Este poder disciplinario del jerarca es aceptado como un principio general y es
aplicado en el ambito de la Administracion Tributaria, siendo las principales sanciones las
multas, destituciones, suspensién de funciones y otras, todas de caracter administrativas y
no jurisdiccionales, aun cuando los tribunales jurisdiccionales pueden conocer de las
apelaciones contra estas sanciones.

Ahora bien, surge la interrogante de saber si la Administracion Tributaria tiene
calidad para aplicar sanciones no ya a sus propios funcionarios o empleados, sino a los
particulares o sujetos pasivos de la obligacion.

Lo cierto es que pareceria contradictorio que existiendo el principio constitucional
de division o separacion de los poderes que consagra el poder judicial como el organismo
encargado de aplicar sanciones a la violacion de las leyes, se piense en un Organo
dependiente del Poder Ejecutivo que goce de facultades sancionatorias. No obstante, se
considera que existen ciertas infracciones sancionadas generalmente con penas pecuniarias,
que por su naturaleza y estricta vinculacion con la Administracion poseen un caracter
administrativo o tributario que las hacen escapar del ambito judicial y siempre por
disposicion expresa de la ley.

Debido a lo anterior una gran mayoria de las legislaciones administrativas y
tributarias otorgan poderes sancionatorios a la Administracion para castigar las infracciones
cometidas por los particulares, pero siempre en la forma y medida que la propia ley
establece.

En razon de la importancia y amplitud que reviste el tema de la potestad
sancionatoria de la Administracion Tributaria, los autores de esta materia han optado por
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elaborar todo un Derecho Represivo Tributario o Tributario Penal, encargado del estudio de
este amplio mundo, que fusiona en una misma materia partes del Derecho Administrativo,
el Derecho Tributario y el Derecho Penal. Sin embargo, aun cuando el estudio del sistema
sancionatorio no forma parte del Derecho Administrativo, es preciso puntualizar algunas
consideraciones que ofrezcan ciertas ideas sobre este tema, a los fines de poder tener una
mejor vision del esquema tributario-administrativo que estamos analizando.

1. Naturaleza Juridica del llicito Tributario.

Del analisis de las sanciones administrativas y tributarias los autores se cuestionan
acerca de determinar la verdadera naturaleza de estas infracciones, en el sentido de saber su
éstas pertenecen al derecho penal ordinario o si por el contrario existe un derecho penal
distinto que conozca de las violaciones administrativas o tributarias, dadas las
peculiaridades que este orden reviste.

A) Tendencia Penalista: Para los seguidores del criterio penalista de las infracciones
administrativas y del ilicito tributario, toda sancion a estas normas pertenece al ambito del
derecho penal, que es el Unico encargado del estudio de los delitos en general y las penas,
negando autonomia al derecho tributario, al menos en lo referente a la aplicacion de
sanciones. Consideran que las infracciones tributarias lesionan a la comunidad como
cualquier otra infraccion penal, por lo que no se pueden desligar del campo del derecho
penal.

B) Tendencia Administrativa: Consideran los seguidores de esta tesis que la
violacion a las normas administrativas se traduce en una desobediencia a las ordenes de la
administracion, en una falta de colaboracion con sus propésitos y fines de interés publico,
gue generalmente enfrenta un dafio pecuniario. Para éstos, existe un derecho penal
administrativo con caracteristicas propias, que lo distinguen del derecho penal ordinario y
en el cual rigen principios especiales de culpabilidad, desconocimiento de las normas
administrativas y otros, e incluso hablan de un derecho penal econémico, que consiste en la
proteccion de los intereses economicos y administrativos del Estado.

C) Tendencia Tributaria: Parte de la idea de autonomia del derecho tributario y, por
lo tanto, de una rama de este derecho conocida como derecho tributario penal, que se
encarga del estudio de las infracciones tributarias. Los seguidores de esta tendencia
distinguen entre lo que es el derecho penal y el derecho tributario penal, uno dirigido hacia
el estudio de los delitos comunes y otro con especialidad al campo tributario.

D) Tendencia Dualista: Trata de unificar criterios entre la tendencia penalista y la
administrativa. Entienden, como dice RASTELLO (citado por GIULIANI), que “el derecho
sancionatorio administrativo en materia tributaria asume caracteres especificos propios por
efecto de la fusion, en la cual se basa, de principios propios del derecho penal y procesal
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penal”. Esta teoria parte también de la idea de que en el Cddigo Penal no aparecen las
sanciones administrativas o tributarias, lo que indica que estas infracciones no forman parte
del derecho penal ordinario.

Para GIULIANI las sanciones fiscales en lo esencial tienen un caracter sancionador,
establecido para prevenir y reprimir las transgresiones y no para reparar dafio alguno, por lo
cual en su esencia son de naturaleza penal, a “condicion de entender esta expresion en su
sentido genérico y no circunscrita a la ilicitud contemplada por el Codigo Penal. No se
rigen por las normas de ésta; pero tampoco pertenecen a lo que ha dado en llamarse derecho
penal administrativo o derecho penal economico”. Afirma que “no es exacto que las
infracciones tributarias constituyan una desobediencia a las ordenes de la administracion,
sino en una subversion del orden juridico o en un quebrantamiento de los bienes juridicos
individuales”, ademas de que “el derecho fiscal no pertenece al derecho administrativo y
no puede hablarse al respecto de transgresiones administrativas, sino de infracciones a
normas que reconocen su fundamento en el poder de imperio o0 en la soberania del Estado,
por lo que es acertado decir que las sanciones fiscales derivan del propio poder tributario
estatal”.

Basado en lo anterior, GIULIANI considera que las sanciones fiscales no pertenecen
al derecho penal comdn, ni al derecho administrativo o al derecho econdmico, y, por
supuesto, tampoco al derecho penal administrativo, ni constituir una disciplina autbnoma,
como seria el derecho penal tributario, sino simplemente constituyen un capitulo del
derecho tributario.

Para VILLEGAS, por su parte, existe un Derecho Penal Tributario con
caracteristicas propias, en el que se distingue el delito penal de la contravencion, en el
entendido de que la infraccion tributaria es contravencion y no delictual.

ILLANES entiende, a su vez, que existe n diferencias basicas entre la infraccion
tributaria y el delito tributario, teniendo la primera una naturaleza tributaria y la segunda un
carécter penal.

2. Principios Generales del Derecho Tributario Penal.

Hay principios basicos que rigen el derecho tributario penal o represivo, los cuales
conviene tener presentes:

A) Principio de Legalidad: Partiendo del viejo adagio romano “Nulla poena sine
lege previa”, se entiende que no puede existir una pena, sancién o infraccion sin una ley
previa que asi lo consagre. Por lo tanto es condicion sine que non la tipicidad de la
infraccion y la sancion tributaria.
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B) Prohibicion de Analogia: Esto significa, como advierte VILLEGAS, que no
pueden utilizarse para castigar un infractor disposiciones de otras leyes distintas a las que
concretamente contemplan su situacion, lo cual significa la prohibicion de utilizar la
analogia en perjuicio del presunto culpable.

C) Irretroactividad: Se entiende que la ley sélo rige para el porvenir y que por ende
no tiene efecto retroactivo en perjuicio del particular, a menos que lo beneficie. Este
principio también se aplica en el derecho tributario penal, aunque hay autores, como
ILLANES, que no lo entienden asi, porque consideran que en la ley tributaria “la sancion es
establecida para inducir al cumplimiento y si este no se produjo oportunamente, no existe
impedimento para que se produzca después”.

D) Posibilidad de Doble Sancion: El principio del “non bis in idem” consagra que
nadie puede ser sancionado dos veces por un mismo hecho. Sin embargo, esto no aplica en
el ilicito tributario, ya que en esta materia hay hechos y circunstancias que ocasionan mas
de una sancion, sean pecuniarias o privativas de libertad.

E) Doble Jurisdiccion: Si bien se le reconoce a la Administracién Tributaria la
facultad de imponer sanciones a los particulares, por mandato legal expreso, ésta solo se
aplican si se otorgan garantias de recursos jurisdiccionales a los administrados, para
garantizar el derecho a un juicio imparcial. La Administracion y los 6rganos de jurisdiccion
contenciosa solo pueden imponer sanciones administrativas, tributarias o pecuniarias,
siendo los organos judiciales los Unicos componentes para aplicar sanciones privativas de
libertad o propiamente penales, donde se analiza la subjetividad y antijuridicidad del autor
y la infraccion.

3. Distincion Conceptual entre Infraccion y Delito Tributario.

Auln cuando hay autores, como GIULIANI, que no admiten una diferenciacién en lo
que respecta a las infracciones y los delitos tributarios, creemos, junto con VILLEGAS e
ILLANES, que si existen distinciones bésicas entre unas y otras.

Si bien el término infraccion en derecho penal puede abarcar los conceptos de
contravenciones y delitos, en el derecho tributario represivo el concepto infraccion es
utilizado como sindnimo de contravencion de las normas impositivas o ilicito tributario.

La infraccion tributaria consiste en el. Incumplimiento inexcusable de la obligacion
de pago o de los deberes formales, tipificada en la ley. Del analisis de esta definicién se
colige que primero debe existir una obligacion o deber a cargo de una persona, el sujeto
pasivo, y luego un incumplimiento de ese deber u obligacion, el cual acarrea una sancion.
Se dice que es inexcusable porque en la infraccidn tributaria, a diferencia del delito, no se
toma en consideracion la conducta culposa o dolosa del infractor, sino tan solo su
incumplimiento. En otras palabras, es en principio culpable por el solo hecho de incumplir
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con su obligacion o deber, son necesidad de indagar las causas de ese incumplimiento, lo
que determina la prevalecia del elemento objetivo sobre lo subjetivo.

La sancion tributaria es la consecuencia directa del incumplimiento de la obligacion
fiscal o deber formal y en ella est4 “siempre implicita la idea de un mecanismo para inducir
al cumplimiento voluntario de la obligacion establecida en la ley”, a decir de ILLANES.
Este autor entiende, con acierto, que la sancion tributaria debe ser la consecuencia del
incumplimiento objetivo de una obligacion, expresada en una sancion pecuniaria,
moderada, dispuesta con agilidad y aplicada a todos los sujetos respecto de quienes la
administracion observe cualquier forma de incumplimiento.

La sancion y la pena son cosas distintas, aunque ambas puedan implicar un castigo al
infractor de la ley. La sancion es particular de la infraccién tributaria (contravencion),
mientras que la pena es un castigo mayor que se aplica a consecuencia de un delito (crimen
o delito). En tanto la sancion tributaria tiene el objetivo esencial de inducir al cumplimiento
voluntario de la obligacién, la pena constituye un castigo a una accion antijuridica, cuya
finalidad es reprimir la conducta del delincuente.

Podria afirmarse que las infracciones tributarias se traducen en faltas al
cumplimiento de la obligacién de pago y los deberes formales puestas por la ley a cargo del
sujeto pasivo, cuya consecuencia es una sancién que tiene por fin coadyuvar al
cumplimiento voluntario. El delito tributario, por su parte, al igual que el delito penal,
implica una accion antijuridica, culposa o dolosa, cuya consecuencia es una pena, que tiene
por finalidad reprimir la conducta del delincuente y ejemplarizar ante los demas miembros
de la sociedad.

Por otra parte, se considera que la sancién debe tener un caracter esencialmente
pecuniario, en tanto la pena puede ser pecuniaria y privativa de libertad.

Lo principal en la infraccion tributaria es su objetividad o inexcusabilidad del
incumplimiento de la obligacién o deber, salvo impedimento real de cumplir. En el delito
prevalece el caracter subjetivo, la intencion culposa o dolosa de la accion antijuridica.

Afirma ILLANES que “al tipificar el delito se intenta proteger un bien juridico del
dafio que le puede ocasionar una determinada conducta, razon por la cual la pena
consiguiente tiene por objeto evitar que esa conducta se produzca y consecuentemente el
dafo que de ella se derivaria. El delito se caracteriza por una conducta activa, expresada en
hacer algo, lo cual es verdadero aun en los delitos llamados de omision”.Entiende que en el
caso de la infraccion “el objetivo de la ley al tipificarla es esencialmente diferente, pues
trata de inducir a que una determinada conducta se realice, a que se cumpla la obligacion
que la ley establece, que por norma general sera de hacer o de dar algo. La infraccion queda
configurada a la inversa del delito, por una omisién”.
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En materia tributaria un hecho ilicito puede ocasionar una infraccion y a la vez un
delito, castigado con sancién y pena distintas e independientes, pudiendo coexistir una
responsabilidad tributaria y otra de indole penal o delictiva.

Las infracciones pueden ser sancionadas por la Administracion Tributaria y los
organos jurisdiccionales contenciosos; en cambio, el conocimiento de las conductas
delictivas s0lo compete a los 6rganos del poder judicial.

Cuando la Administracion sanciona una infraccién por mandato expreso de la ley no
esta “juzgando” propiamente al infractor ni condenandolo sin previo juicio, y por ende no
viola el principio constitucional de juicio previa condena. La Administracion, ante un
incumplimiento comprobado, aplica la ley al sancionar y el interesado tiene a su
disposicion érganos jurisdiccionales para llevar el asunto a juicio y demostrar una mala
aplicacion de la ley. Es una especie de inversion de carga de la prueba. Distinto es el caso
de un delito, situacion en la que siempre debe juzgar un tribunal judicial, ya que aqui se
analizaria la conducta antijuridica del prevenido.

En este sentido y debido fundamentalmente al caracter administrativo de tales
infracciones y sanciones, la ley tributaria establece sanciones no con la finalidad de castigar
al infractor, como sucede en el derecho penal, sino con el fin de hacer cumplir con la ley,
creando un mecanismo de riesgo que minimice la evasién tributaria y contribuya a
mantener las recaudaciones fiscales.

Es por lo anterior que establecer con exactitud la naturaleza juridica de las
infracciones tributarias y las distincion entre éstas y los delitos, ha sido uno de los aspectos
mas controversiales y asperos de la materia tributaria, principalmente por largos, acalorados
y no menos instructivos debates mantenidos entre especialistas del derecho penal y del
derecho tributario, sobre el verdadero caracter de estas infracciones. Asi, mientras los
primeros afirman que las penas, independientemente de su origen tienen su estudio y
consecuencias en el derecho penal, los tratadistas del derecho tributario diferencian entre
delitos (delitos y crimenes) y simples infracciones (contravenciones), para afirmar que estas
ultimas pueden alejarse del &mbito del derecho penal y pertenecer a la esfera del derecho
administrativo, del derecho tributario y otros derechos, argumentando en apoyo de sus tesis,
entre otras cosas, que los codigos penales pueden tener un origen tributario, como sucede,
por ejemplo, en el contrabando, falsificacion de especies timbradas y otras.

Lo cierto es que, independientemente de concluir afirmando que las infracciones
tributarias tienen un caracter o naturaleza jurisdiccional o administrativa, entre la infraccién
tributaria y la infraccion penal o delito, que para los fines pertinentes vamos a distinguir,
existen diferencias claves que no deben confundirse. A manera ilustrativa se indican a
continuacién algunas de ellas:
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INFRACCION Y PENA
PENAL

1. Su finalidad es castigar la infraccion y
ejemplarizar la sociedad.

2. Una vez ocurrido el hecho, ain cuando
se castigue, éste no repara el dafio
causado.

3. La sancion penal es un mecanismo para
castigar la violacion de la Ley.

4. La infraccién y la sancién penal debe
estar tipificadas en la ley.

5. Varios hechos pueden dar lugar a una
sola sancion.

6. SOlo pueden ser juzgadas por los
tribunales judiciales, en juicios publicos,
orales y contradictorios.

7. La intencion delictual es uno de sus
elementos constitutivos. Una de sus
caracteristicas es la culpabilidad o
responsabilidad subjetiva.

8. La infraccion puede estar dotada de
agravantes o atenuantes.

9. La incapacidad juridica puede ser causa
eximente de la sancion penal.

10. Todas las infracciones se unen para
formar un mismo expediente, al que se le
aplicara una sola sancion.

INFRACCION Y SANCION
TRIBUTARIA

1. Su finalidad es crear el riesgo de la
evasion, induciendo al cumplimiento
voluntario, castigando para ejemplarizar.

2. Aun cuando se castigue la infraccion el
dafio puede repararse, forzando el
cumplimiento involuntario.

3. La sancion tributaria no persigue
castigar, sino forzar al infractor a cumplir
su obligacion.

4. La Infraccion y la sancion tributaria
deben estar tipificada en la ley.

5. Varios hechos dan lugar a tantas
sanciones como infracciones cometidas.

6. Pueden conocerse por la
Administracion Tributaria o de antemano
por la ley y aplicar sanciones, adn sin
previo juicio, pero garantizando recursos
jurisdiccionales o juicios.

7. La intencion delictual pocas veces es
tomada en cuenta. Una de sus
caracteristicas es la inexacusabilidad o
responsabilidad objetiva.

8. En materia tributaria no se aplican
agravantes o atenuantes.

9. La incapacidad juridica, sea del menor,
enajenado u otro, no es causa de no
imputabilidad.

10. Cada infraccion se sanciona con
independencia de las otras, como hechos
aislados.
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11. Generalmente castiga una accion 11. Generalmente castiga una omision (no
(cometer tal hecho). pagar).

12. Castiga la tentativa. 12. No castiga la tentativa.

13. La sancién puede ser pecuniaria 0 13.La sancion solo puede ser pecuniaria.
privativa de libertad.

Las legislaciones que tratan los aspectos del derecho tributario penal mantienen
diferencias basicas en cada pais, basadas en estructuras que dependen mucho de la
idiosincrasia de cada nacion, su grado de desarrollo econémico y fundamentalmente en el
nivel de cumplimiento del esquema tributario. Es esta la razon por la cual encontramos
coémo en algunos paises desarrollados y con un alto nivel de cumplimiento voluntario, tales
como Estados Unidos y Europa, las legislaciones facilmente establecen fuertes regimenes
represivos contra los evasores de impuesto, al nivel de considerar la evasion fiscal como un
crimen o robo contra el Estado. En paises subdesarrollados y con un muy bajo nivel de
cumplimiento tributario como la Republica Dominicana y otros paises de America Latina,
Asia y Africa, por el contrario, las leyes que castigan la evasion de impuestos son mas
benignas contra los infractores, aplicandose generalmente sanciones pecuniarias, salvo
excepciones tales como el contrabando y otras.

La razon béasica para que las naciones subdesarrolladas no modifiquen sus
legislaciones impositivas en el sentido de incrementar las penas a los evasores de impuestos
estriba en el hecho de que s6lo un minimo porcentaje de la poblacion cumple eficazmente
con su obligacion tributaria y establecer de un dia para otro, sin un proceso légico y natural,
sanciones privativas de libertad de naturaleza tributaria, podria implicar encarcelar a la gran
mayoria del pueblo, si es justo, o0 en el menor de los casos aplicar la ley en forma selectiva
y arbitraria y encarcelar s6lo a unos cuantos.

Algunas de las legislaciones, no obstante, establecen modificaciones al principio de
la inexcusabilidad o responsabilidad objetiva de la infraccion tributaria, y permiten a la
Administracién condonar o perdonar ciertas infracciones, tomando en consideracion
elementos subjetivos, tales como desconocimiento, falta de intencion delictual,
imposibilidad fisica de acudir al pago y otras.

No obstante, repetimos, todo el estudio de esta materia compete al Derecho
Tributario Penal o Regresivo, que analiza a fondo todos estos aspectos, siendo nuestro
unico interés en tratar este tema el de ilustrar un poco sobre la importancia del mismo y su
relacion directa con la facultad sancionatoria de la Administracion Tributaria.

Finalmente, vale reiterar que la Administracidn solo puede conocer de las simples
infracciones o contravenciones fiscales, quedando a cargo de los tribunales ordinarios el
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conocimiento de los delitos tributarios, que pueden incluso conllevar a penas privativas de
libertad.

4. Distintos Procedimientos de Aplicacidén de Sanciones.

Basadas en el principio juridico originado en Roma de “Nulla Poena sine lege
previa” las legislaciones sobre derecho tributario penal absorbieron la idea y consagraron
que como una forma de evitar arbitrariedades en perjuicios de los contribuyentes, todo el
régimen de infracciones y sanciones tributarias debia estar claramente definido por la ley,
es decir tipificado. En consecuencia, no se concibe un régimen de sanciones en el Estado de
Derecho que no haya sido establecido por la ley, siendo el Gnico papel de la Administracion
velar por su cumplimiento.

Sin embargo, debido a que hechos de igual naturaleza que eran sancionados de igual
forma por la ley conllevaban a desigualdades sociales, sobretodo en sanciones de tipo
pecuniarias como las multas, que se aplicaban de igual modo aun rico y a un pobre,
quedando demostrada claramente la desigualdad de la medida, la ley le fue otorgando a la
Administracion poderes de juicio que le facultaban a aplicar sanciones distintas frente a dos
hechos iguales o dependiendo de la gravedad del hecho, pero siempre dentro de un margen
dado por la propia ley, dentro del cual la Administracion podia moverse libremente.

Es asi como la ley, en lo que respecta a ciertas sanciones pecuniarias, establece una
suma fija a pagar por el infractor, sin distincion de personas, y en otras ocasiones se limita a
establecer las cantidades minimas y maximas a aplicar, dejando a la administracion el
juicio de los hechos y la fijacion de la sancién dentro de ese margen de movilidad. Es en
este sentido que se afirma que las infracciones tributarias podrian ser regladas o
discrecionales.

Un aspecto que es menester aclarar es el relativo al tipo de infraccion que puede
conocer la Administracion Tributaria la facultad de sancionar al infractor fiscal, no menos
cierto es que las infracciones que pueden conocer son aquellas que tienen un caracter o
naturaleza administrativa o tributarias, castigadas con simples sanciones pecuniarias
(multas, recargos, intereses, indemnizatorios, etc.), y no aquellas que pueden conllevar a
penas privativas de libertad, cuya Unica competencia le es atribuida exclusivamente a los
tribunales ordinarios. En consecuencia debe quedar absolutamente claro que los delitos o
crimenes, aun cuado tengan un origen tributario (contrabando, falsificacion, etc.) son
infracciones penales, conocidas en juicios puablicos y contradictorios por la justicia
ordinaria.

Por oto lado y términos generales, podria afirmarse que la aplicacion de sanciones
comprende cuatro etapas basicas:
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1) Verificacion de los hechos. Para que la Administracion Tributaria pueda aplicar
sanciones a un infractor, es condicion sine que non que verifique la realidad de los hechos,
ya sea mediante auditorias internas o externas, levantamiento de actas u otras modalidades
que la hagan constatar la existencia de una infraccion fiscal;

2) Notificacion al Interesado: La Administracion debe llevar a conocimiento del
interesado, generalmente mediante una notificacion, que se estan llevando a cabo ciertos
procedimientos que podrian desembocar en una sancién, a los fines de que este aporte a la
Administracién sus argumentos o los documentos o informes en que apoya sus elementos
de juicio. No obstante, existen los llamados procedimientos automaticos de aplicacion de
sanciones en los cuales la propia ley “prejuzga los hechos” y establece la sancién por si
misma, sin necesidad de juicio o apreciacién administrativa, por lo cual no se requiere de
notificacion previa al interesado, sino una notificacion posterior que informe de la sancién
misma.

3) Decision de la Administracion: Una vez que la Administracion Tributaria verifica
los hechos y notifica el asunto al interesado, en los casos en que proceda esta notificacion,
estara en condiciones de conocer los hechos conforme a la ley y de tomar una decision.

4) Recurso Disponible: En virtud de la importancia juridica que reviste un régimen
de infracciones y sanciones, la ley pone a disposicion de los particulares que se sientan
perjudicados por decisiones sancionatorias en su contra, recurso por ante organismos
administrativos y jurisdiccionales, a ser ejercidos bajo ciertas condiciones y plazos.

Estas etapas antes indicadas varian dependiendo del tipo de procedimiento que se
establezca para aplicar las sanciones. En efecto, existen dos mecanismos procesales que se
configuran de manera distinta para conocer las infracciones impositivas, que son:

A) Automatico: A través de este procedimiento de aplicacion de sanciones la ley
plantea una hipotesis que cuando se lleva a la practica hace que se aplique de manera
automatica la sancion, sin necesidad de ser juzgada por la Administracion. En otras
palabras, la ley “prejuzga” por si misma los hechos, no aceptando excusa y siendo objetiva
en su juicio.

En nuestro pais los ejemplos mas claros de este tipo de sancién automatica se
encuentra en los recargos, los intereses indemnizatorios y ciertas multas.

En el Impuesto sobre la Renta, el ITBIS, Sucesiones y Donaciones, Solares Baldios
y Viviendas Suntuarias, por ejemplo, cuando un contribuyente no cumple a tiempo con su
obligacion de pago, incurriendo por tanto en mora, la ley establece un recargo porcentual
por cada mes de retardo en el pago. Este recargo se aplica de forma automatica, por el solo
hecho de no pagarse en el plazo previsto por la Ley, sin que la Administracion pueda hacer
nada para evitarlo.
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En cuanto a los intereses indemnizatorios por su parte, es preciso aclarar que su
objetivo consiste no en sancionar la mora, sino en servir de medio para encarecer el crédito
fiscal. En efecto, existen ocasiones en que es posible que al interesado le resulte mas
beneficioso no pagar a tiempo al fisco, utilizando ese dinero en su empresa, sin tener que
acudir a entidades bancarias o financieras y pagando un recargo porcentual por mora menor
al interés del mercado financiero o preciso del dinero. Es asi como el no pago del impuesto
debido se convierte en un medio de financiamiento. Para evitar esta situacién algunas leyes,
el ITBIS por ejemplo, contemplan que ademas de los recargos y otras sanciones, al moroso
se le aplique un interés indemnizatorio sobre la suma no pagada. Este interés
indemnizatorio es generalmente igual a la tasa de interés del mercado financiero, por lo
cual, unido al recargo por mora y a otras sanciones pecuniarias, contribuye a desincentivar
el financiamiento derivado de la falta de pago del tributo. Sin embargo, se considera que
cuando este interés de mercado, el excedente se convierte en un tipo de sancion.

En lo que a las multas se refiere, hemos dichos que la ley puede establecerlas de dos
formas distintas: a) Regladas, es decir fijadas de antemano por la ley; y, b) Discrecionales o
Moviles, esto es dentro de un margen legal para que la Administracién las fije.

A diferencia de lo que ocurre con los recargos y los intereses indemnizatorios, que
sancionan la violacién a la obligacion de pago, las multas van generalmente destinadas a
sancionar la violacion de los deberes formales, tales como la falta de inscripcion en los
registros, omision de declarar y otras infracciones administrativas. Sin embargo, suelen ser
también utilizadas para sancionar delitos penales originados en infracciones tributarias,
tales como falsificacion de especies timbradas o sellos, contrabando y otras.

B) Con Intervencion del Interesado: Algunos regimenes tributarios establecen
procedimientos sancionatorios que son llevados a cabo con intervencion del interesado,
representado verdaderos juicios a los infractores, pero con ciertas peculiaridades que lo
distinguen de un juicio penal. De estos procedimientos podran citarse los siguientes:

1) Procedimiento llevado a cabo dentro de la propia Administracion Tributaria, con
caracteristicas administrativas;

2) Procedimiento llevado ante un Tribunal Especial Administrativo Tributario,
independiente de la Administracion, pero con caracter jurisdiccional;

3) Procedimiento llevado ante un Tribunal Administrativo General, independiente de la
Administracién y con caracter jurisdiccional,

4) Procedimiento llevado por ante los Tribunales Ordinarios.

109



Derecho Tributario Administrativo — Edgar Barnichta Geara

Debido a que el tema que estamos analizando es el de la facultad sancionatoria de la
Administracién Tributaria, analizaremos solo el procedimiento que es llevado por ante la
propia Administracion Tributaria, con intervencion del interesado.

Este procedimiento representa un verdadero sumario donde se cita a comparecer al
contribuyente, se le escucha en sus argumentos, se admiten medios de prueba, se interroga,
etc. De esta manera, se le rinde al supuesto infractor o interesado la oportunidad de
defenderse de las imputaciones hechas por la Administracion. Hay un verdadero Tribunal
Fiscal.

A través de este procedimiento, la ley, que le ha otorgado a la Administracion una
potestad tan especial como es la sancionatoria, ha establecido un mecanismo que permite
apreciar mejor la realidad de los hechos y aplicar un mayor grado de justicia e incluso le
permite a la Administracion perdonar o condenar ciertas infracciones en casos atendibles,
liberando al interesado de las sanciones que podria ser pasible, conforme a la ley.

Aunque las etapas del procedimiento, tales como comparencia, notificacion, etc.,
seran analizadas mas adelante en el capitulo referente al procedimiento tributario
administrativo, hay que sefialar que cuando la ley le otorga a la Administracion Tributaria
la facultad sancionatoria en perjuicio de los administrados, la sujeta al cumplimiento de los
procedimiento esta facultad no en un poder absoluto e ilimitado, sino por el contrario en
una potestad estrictamente regulada. En muchas ocasiones, incluso, la ley consagra
procedimientos especiales para la aplicacion de sanciones, distintos de los demas
procedimientos ordinarios que regulan la tributacion, como ocurre en el Anteproyecto de
Cadigo Tributario Dominicano.

5. Potestad Sancionatoria, Estimacion de Oficio y Coaccion Administrativa.

La facultad otorgada por la ley a la Administracion Tributaria para sancionar las
infracciones impositivas, conocida como potestad sancionatoria, no debe confundirse con
otras potestades concedidas a la Administracién para forzar el cumplimiento de la
obligacion, tal como la estimacion de oficio o la coaccidén administrativa.

La estimacion de oficio, como se dijo en el capitulo anteriores, es un mecanismo
legal concedido a la Administracion para determinar por si misma la ocurrencia del hecho
generador y cuantificarlo, sobretodo en aquellos casos en que el sujeto pasivo a cuyo cargo
la ley pone el deber de efectuar la determinacion de su obligacion tributaria, no la ha
realizado en el plazo establecido o habiéndola efectuado la misma adolece de graves fallas
0 errores.

Cuando el contribuyente o responsable ha incumplido con su obligacién de

determinar, que generalmente es a través de una declaracion jurada o manifiesto, la ley le
permite a la Administracion efectuar de oficio la determinacion, ya sea mediante bases
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ciertas, estimables o presuntas, tratando de acercarse en la medida de sus posibilidades a la
verdad de los hechos. Este mecanismo legal es lo que se conoce como determinacion o
estimacion de oficio.

Siendo el objetivo Unico de la estimacion de oficio suplir deficiencia o
incumplimiento del deber de determinacion a cargo del sujeto pasivo, mal podria
confundirse la estimacion de oficio con un medio de sancionar al contribuyente.

Ante un contribuyente que no ha declarado o lo ha hecho con falsedades o errores
graves, lo que procede es lo siguiente:

a) Estimar o determinar de oficio la obligacién tributaria, tratando en lo méaximo
posible de acercarse a la verdad tributaria del administrado;
b) Aplicar la sanciones que la ley establece al caso en particular;

Por lo tanto, en el caso de un contribuyente que no ha declarado o lo ha hecho de
forma equivocada, el deber fundamental de la Administracion es indagar la realidad de los
hechos, mediante auditorias internas y externas, experticios, inspecciones, analisis de la
contabilidad y otros medios a su alcance para conocer la verdad y bajo ningun concepto
estimar pura y simplemente de oficio la obligacién a través de indices y parametros, a
menos que dicha obligacion no se pueda determinar a través de base cierta u otras
estimaciones mas confiables, pues en tales casos se estaria abusando de la potestad de
determinacién, usandola para fines equivocados.

Lo cierto es que en nuestro pais la estimacion de oficio se utiliza como medio de
sancionar la falta de determinacion o declaracion jurada hecha por el contribuyente,
estimando hechos y valores inexistente 0 presumiendo rentas 0 ingresos que no se
compaginan con la realidad y desnaturalizando el objetivo de la potestad de determinacién.

En cuanto a este aspecto de la estimacion de oficio hay que estar claro: la ley
establece sanciones para el no declarante o el que declara mal y no necesita que se
desnaturalice un procedimiento como el de estimacion de oficio para usarlo como sancion.

Otro aspecto gque es importante no confundir con la sancion tributaria es el referente
a la coaccion administrativa, que es una potestad que la ley le otorga a la Administracién
para abrir locales y efectuar apremios o simplemente cerrar locales 0 negocios que operen
de manera irregular.

En ciertas medida, un ejemplo de este tipo de coaccion administrativa es el previsto
en el articulo 24 de la Ley No0.213, de fecha 11 de mayo de 1984, sobre Patentes
Comerciales e Industriales, que consagra lo siguiente: “Toda persona que presente
Declaraciones o Certificaciones de Patentes con datos falsos y que ejerza un negocio
distinto al que indiquen sus Certificado de Patentes, o practique indebidamente la
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valoracion de las existencias que posea y/o que no pagare el impuesto y los recargos a que
estd sujeta y vencido el plazo de cinco (5) dias a partir de alguna notificacion fiscal, sera
objeto del cierre inmediato del negocio o actividad comercial, previo inventario de las
mercancias y activos encontrados en el local que operaba. Si a los treinta dias del cierre, el
propietario o su representante no efectdan el pago de los impuestos y recargos adeudados,
se procedera a la confiscacion de los articulos inventariados, los cuales seran vendidos en
publicas subasta por la Caja de Obreros y Monte de Piedad, conforme al procedimiento
legal establecido”.

Las diferencias existentes entre las sanciones y la coaccién administrativa se sintetizan
en los siguientes aspectos:

1) Mientras las sanciones tributarias se pueden aplicar de manera automatica, sin previa
notificacion, la coaccion administrativa se aplica previa intimacién o notificacién al
interesado para que en un plazo determinado regularice su situacion o pague el
impuesto debido.

2) En tanto las sanciones permanecen inalterable aunque el administrado cumpla con su
obligacion, la coaccion permanece solo hasta que el interesado dure con su
incumplimiento, levantandose cuando se regularice la situacion.

6. La Denuncia.

Para cumplir con su misién de 6rgano encargado por la ley de administrar los
impuestos y procurar su recaudacion, la Administracién Tributaria debe establecer un
cuerpo de inspectores que fiscalizando las operaciones de los contribuyentes, minimice la
evasion fiscal y descubra las infracciones cometidas por estos, como forma de ejemplarizar
sobre la funcionabilidad de los mecanismos de riesgos y sanciones.

No obstante, resulta que en muchas ocasiones este cuerpo de inspectores no es
suficiente para detectar las maniobras fraudulentas cometidas por los sujetos pasivos de la
obligacion y requiere del concurso de terceras personas que la ayuden, mediante el
suministro de informacion, a prevenir que se materialice la evasion fiscal. Asi, por ejemplo,
cuando un contrabandista pretende introducir mercancias por un punto no habilitado o
disfraza las mismas para no pagar impuestos o pagar menos, dicha operacion es descubierta
por un particular ajeno al fisco, que reporta esa actividad a la Administracion para que se
tome las medidas pertinentes que impidan dicho contrabando, se esta llevando a cabo la
figura de la denuncia.

Como una forma de incentivar a los particulares a que informe a la Administracion

de actos dolosos que mermen las recaudaciones, las leyes de muchos paises establecen
ciertos premios o recompensas para el denunciante, que generalmente consisten en un
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porcentaje del monto de impuestos que se iba a evadir sin su ayuda 0 en una parte
razonable de la multa que se le aplique al frustrado evasor.

Se considera que cualquier persona puede ser denunciante y por ende sujeto de
recibir la recompensa ofrecida por la ley; sin embargo, generalmente la ley establece dos
limitaciones ldgicas sobre la figura del denunciante: a) Que no se trate de un funcionario o
empleado cuya actividad consistan en fiscalizar o detectar infracciones cometidas por el
sujeto pasivo, ya que éste es su deber o labor; b) Que el denunciante no figure como parte
en el proceso, es decir como autor material o intelectual de la infraccion o complice.

Aunque la realidad es que la denuncia no es una forma de infraccion ni sancion, se
ha querido analizar esta figura juridico-tributaria en el tema de la potestad sancionatoria de
la Administracion, debido a la estrecha vinculacién que existe entre la denuncia y el
régimen de sanciones establecido en la Tributacion.

En la Republica Dominicana la figura de la denuncia ha sido contemplada en la Ley
No0.218, de fecha 25 de abril de 1964, para los casos de contrabando. Esta Ley sefiala en su
articulo 1 que “El Estado recompensara a la persona o entidad que sefiale a las autoridades
correspondientes las pistas que conduzcan al descubrimiento del delito de contrabando, con
el 25% del valor del producido de la venta en publicas subastas de las mercancias
introducidas clandestinamente, o del precio que se fije si se trata de mercancias fuera del
comercio”.

En su articulo 2 esta Ley consagra que “en caso de que las pistas ofrecidas a las
autoridades para el descubrimiento de un contrabando fueren suministradas por mas de una
persona o0 entidad, dichas autoridades estaran en el deber de precisar cuales de dichas
informaciones resultaron mas eficaces para la comprobacion del delito sefialado, a fin de
que el Estado pueda efectuar la gratificacién prevista en el articulo que antecede”.

Capitulo XII
El Procedimiento Tributario Administrativo

La Administracion, como los contribuyentes o administrados, requieren efectuar un
conjunto de actos distintos con miras a ejercer sus derechos o cumplir con sus obligaciones.

En el ejercicio de sus potestades, la Administracion dictara actos administrativos,
realizara sus facultades de emitir normas generales, determinara la obligacién, fiscalizara,
sancionard y dictara actos tendentes a cumplir con sus deberes. Los administrados, por su
parte, estaran en la obligacion de pagar los tributos, declarar, inscribirse en los registros,
etc., a la vez que exigiran el libre ejercicio de sus derechos, ya sea el de recurrir los actos
gue dicta la Administracion o cualquier otro.
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Para la ejecucion de estos actos han sido consagrados los procedimientos
administrativos que, de acuerdo con GARCIA MULLIN, son un “conjunto de tramites,
requisitos y formalidades que deben cumplirse en el desempefio de la funcion
administrativa”.

Cuando se sigue un determinado procedimiento éste contribuye a la toma de
decisiones, pues los hechos se ponderan con mayor detenimiento y se analizan las
distancias alternativas disponibles. Constituye también un mecanismo para evitar la
desviacion y el exceso de poder por parte de la autoridad y una garantia para el
administrado de que la decision adoptada por la Administracion Tributaria no ha sido
respuesta a un acto irracional y arbitrario, permitiendo en muchos casos determinar si esa
decision ha sido fruto de la voluntad del 6rgano administrativo o de la voluntad personal de
su titular.

Existen algunas teorias que pretenden diferenciar el proceso del procedimiento,
entendiendo que dichos vocablos significan conceptos distintos.

En efecto, se dice que procedimiento es una sucesién de actos que tienen
caracteristicas especiales, dirigidos a un efecto comun, pero conservado cada uno de ellos
su individualidad. De este modo, cada acto va a fundamentar el acto siguiente. Asi, por
ejemplo, una citacion, una inspeccién, un informe y otros. Todo procedimiento
administrativo entrafia los siguientes aspectos:

a) Un esquema bipolar: El procedimiento relne caracteristicas de esquema bipolar
porque el asunto en cuestion se resolvera dentro de la propia Administracion, es
decir Gnicamente entre ésta y los administrados, sin intervencion de terceros, arbitros
0 jueces.

b) No hay irrevocabilidad de la cosa juzgada: Se dice que una sentencia o resolucion
tiene irrevocabilidad de la cosa juzgada, cuando aquel érgano que lo dictd no puede
reconsiderar su propia decision y cambiarla. En el procedimiento administrativo no
se aplica, en principio, la irrevocabilidad de la cosa juzgada, puesto que la
Administracion, aun después de haber dictado un acto o resolucion, puede variar, en
ciertos casos, su dictamen, siempre que no perjudique a los interesados o lesione sus
derechos, sujeta a plazos y condiciones, ya sea modificado o revocado el acto y
cambiando o anulado sus efectos, tal y momo fue sefialado con anterioridad en el
capitulo referente a la revocacion del acto administrativo.

El proceso se fundamenta en dos caracteristicas esenciales:
a) Una estructura triangular: El asunto no se resolvera dentro de la Administracion,

sino por ante un 6rgano jurisdiccional, diferente e independiente de ella. Asi, el
esquema se vuelve triangular, puesto que habré tres partes distintas involucradas: La
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Administracién, el Administrado y el Juez, ya que el asunto se ventila ante un
tribunal, sea administrativo o judicial.

b) Existencia de la autoridad de la cosa juzgada: La sentencia o resolucion que se dicta
en un organo jurisdiccional se convierte en irrevocable, ain para quien lo dictd. El
acto, resolucion o sentencia tendra el caracter de definitivo y solo un drgano superior
puede modificarlo o revocarlo, en virtud de recurso.

No obstante, es importante no confundir una sentencia con autoridad de cosa
juzgada con una sentencia con autoridad irrevocable de la cosa juzgada. En efecto, la
primera se refiere a toda sentencia dictada por los 6rganos jurisdiccionales, en las cuales el
tribunal que la emitié no puede revocarla, pero si podria hacerlo un tribunal de mayor
jerarquia. La segunda, por su parte, hace alusion a aquellas sentencias también dictadas por
drganos jurisdiccionales, pero que han adquirido autoridad definitiva de cosa juzgada, lo
que significa que no pueden ser revocadas por otros tribunales de igual o superior jerarquia.

Se ha expresado con anterioridad que establecer procedimientos tiene importancia,
puesto que ayuda en la toma de decisiones, ponderan hechos y alternativas, evitando la
desviacion o exceso de poder y, por ende, ofreciendo una mayor garantia para los
administrados, haciéndose mas dificil el dictamen de un acto irracional o arbitrario. Sin
embargo, la legislacion debe tener sumo cuidado al establecerlos, puesto que un exceso de
formalidades podria ocasionar graves perjuicios, tanto para la Administracion como para
los administrados, incrementando una burocracia innecesaria y aumentado el costo de los
procesos.

En sintesis, los procedimientos constituyen un aspecto importante que hay que
observar para ejercer un derecho o hacer cumplir una obligacion, y la legislacién, al
establecerlos, debe procurar facilidad, simplicidad y economia, para evitar que una forma
de proteccion se convierta en un obstaculo perjudicial para las partes.

I. Aspectos Generales del Procedimiento
1. Posicion de la Administraciéon en el Procedimiento.

Ha sido muy discutido el papel de la Administracion frente a los contribuyentes o
administrados, en razon de que durante los procedimientos la Administracion puede actuar
de dos maneras distintas, ya sea como parte interesada 0 como parte imparcial.

A) Como parte interesada: La teoria de que la Administracion actia como parte
interesada frente a los administrados, pretende significar que la Administracion tiene una
doble personalidad: formal y sustancial. Se dice que ejerce en un sentido formal, porque su
papel es actuar como acreedora frente a los contribuyentes, representando al Estado, con un
propésito estrictamente recaudador. A su vez, se afirma que tiene un caracter sustancial
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porque posee un cometido de justicia, correspondiéndole a ella vigilar el cumplimiento de
la ley mediante la aplicacion del principio de legalidad.

Los autores no se han puesto de acuerdo acerca de cuél de los aspectos debe primar.
Asi, algunos autores afirman que el deber fundamental de la Administracion es recaudar,
dandole primacia a lo formal; por otro lado, JARACH y otros entienden que la
Administracion estd no para recaudar, sino para cumplir con un mandato de la ley,
otorgandole preferencia al aspecto sustancial.

B) Como parte imparcial: Esta teoria argumenta que la evolucion del Derecho
Tributario Administrativo se traduce en desvincular el caracter formal y el sustancial, por
una actuacién imparcial, diciendo que la Administracion debe fungir como acreedora, pero
unicamente con el objetivo de hacer cumplir la ley. Asi, el caracter de acreedora de la
Administracién le es dado por la ley, debiendo actuar s6lo con caracter sustancial y no
formal.

Los que otorgan preeminencia al caracter sustancial asemejan la Administracion al
papel del ministerio publico en el derecho penal, cuya funcion no es lograr la encarcelacion
del prevenido, sino unicamente en aquellos casos en que esté convencido de su
culpabilidad, cumpliendo asi con el mandato de la ley. Igual sucede con la Administracién
Tributaria cuya funcion no seria la de recaudar a toda costa, sino Unicamente cuando
produce el presupuesto de hecho tipificado por la ley y en la medida en que éste se
materializa. Por lo tanto, el papel esencial de la Administracion seria indagar la realidad de
los hechos y determinar la verdad tributaria para luego aplicar la ley en toda su dimension,
exigiendo el pago del tributo si ella lo contempla, y en tal caso en la medida justa
establecida, o por el contrario no exigiendo un pago que legalmente no procede. En este
sentido, entiende que la Administracion Tributaria no es un simple dérgano recaudador
presto a recibir ingresos, sino una entidad autorizada por la ley para cobrar Unicamente lo
debido y no cobrar cuando no hay deuda tributaria.

De ese caracter sustancial con que debe actuar la Administracion Tributaria se
derivan algunos principios del procedimiento, lo cuales serian:

a) Legalidad Objetiva: La Administracion tiene que actuar para defender la norma
establecida por la ley y no con un criterio financiero recaudar. De este modo, cuando
el contribuyente recurre una decision lo hace bajo el unico fundamento de que la
Administracion no cumplié con el mandato legal encomendado.

b) Verdad Material: En todo proceso o procedimiento hay una verdad formal, en la
cual los hechos no discutidos se consideran como ciertos, y una verdad material, en
la que se investiga como realmente ocurrieron los hechos, no conformandose con lo
que se aporta, o sea con la verdad formal. En el Procedimiento Tributario
Administrativo, la Administracion no puede conformarse con verdades formales ni
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con presunciones o0 estimaciones, sino que debe buscar la verdad material, lo que en
realidad ocurrio, aun en los casos en que los administrados no discutan los puntos
especificos donde el fisco investiga. La Administracion tiene el deber de ir mas alla
de lo que invocan los contribuyentes.

c) Inquisitorio: Existen dos tipos distintos de procedimientos: el dispositivo, en el cual
el juez se limita a lo que dicen las partes; y, el inquisitorio, mediante el cual el juez
tiene la facultad de no limitarse a las pruebas aportadas por los litigantes, pudiendo
investigar por su propia iniciativa. Se dice, pues, que la Administracién actia a
través de un procedimiento inquisitivo en el sentido de que es ella quien debe llevar
a cabo el procedimiento inquisitivo en el sentido de que es ella quien debe llevar a
cabo el procedimiento, sea 0 no invocado por el contribuyente, y aun en los casos en
que le perjudique.

2. Posicion de los Administrados:

El analisis del papel que juegan los administrados en los procedimientos requiere ver
el aspecto desde un punto de vista amplio, abarcando incluso a los terceros, es decir a
aquellas personas que no son ni la Administracion ni los contribuyentes.

A) Papel de los Administrados: Ha sido también muy discutido el titulo en que
intervienen los administrados en los procedimientos. Mientras algunos autores consideran
que acttan como partes, otros entienden que su papel es el de un simple colaborador de la
Administracién.

Esta diferenciacion no es sélo pedagogica, puesto que dependiendo del titulo en que
los administrados intervienen, el Procedimiento podra ser de una de dos formas: a)
Bilateral, en el sentido de que existiran dos partes, la Administracion y los administrados,
caso en el cual el procedimiento seria dispositivo, limitdndose la Administracion a las
pruebas que se aporten; o b) Unilateral, interviniendo los administrados no a titulo de
partes, sino de colaboradores, lo cual arrojara la consecuencia de un procedimiento
inquisitorio, pudiendo la Administracion ir mas lejos de los datos y pruebas que aporten los
administrados y debiendo éstos colaboran con la Administracion en la busqueda de la
verdad material.

Lo cierto es que no existe una realidad definida sobre cual de las teorias
mencionadas debe primar, actuando la Administracion en la practica mediante un sistema
mixto que considera en ocasiones a los contribuyentes como partes en el procedimiento y
en otras como colaboradores. Asi sucede, por ejemplo, cuando los contribuyentes deben
inscribirse en los registros, casos en los cuales los administrados actian como simples
colaboradores y por el contrario, cuando recurren las decisiones de la Administracion, ésta
los ve como partes en un proceso.
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B) Los Terceros: En ocasiones las decisiones de la Administracién pueden afectar a
los terceros. Asi ocurre, por ejemplo, cuando se le otorga una exoneraciéon de impuestos a
un administrado, perjudicando a otras personas que se dedican a la misma actividad que el
administrado exonerado, los cuales deben pagar el tributo. En casos como éstos se plantea
la posicion que ocupan los terceros, dentro del procedimiento, surgiendo la interrogante
acerca de si los mismos pueden intervenir en ellos.

Es asi como se cuestiona sobre si el recurso de terceria, procedimiento por medio del
cual un tercero que puede resultar perjudicado en un proceso puede intervenir en él,
utilizado frecuentemente en los procesos civiles y comerciales, puede ser aplicado en el
Derecho Tributario Administrativo. Sobre este particular las legislaciones no contemplan
nada respecto del area administrativa, de donde habria que recurrir a la doctrina, la cual
dependeré de la teoria que predomine acerca de cudl es el papel de los administrados, es
decir si éstos actian como partes o como simples colaboradores.

Si entendemos que cualquier decision administrativa debe ser adoptada luego de un
andlisis ponderado de la realidad, hay que aceptar como vélidas a los fines de estudio y
consideracion del 6rgano encargado de tomar una decision, las sugerencias y opiniones
hechas por cualquier interesado. Es asi como en algunas leyes de incentivos fiscales, tales
como la N0.299 del 23 de abril de 1968, de Incentivo y Proteccion Industrial, se establecen
medidas para proteger a los terceros que se sientan perjudicados con una posible exencion
de impuestos. En este sentido, el articulo 30 de esta ley consagra textualmente que “las
personas que tuvieran alguna objecion que oponer a la clasificacion solicitada (refiriéndose
a la clasificacidn de exencion que la propia ley establece) y con ello el otorgamiento de los
beneficios que ésta conlleva, deberan presentar sus objeciones al Departamento Técnico
Industrial, por exposicion escrita entregada personalmente, remitida por correo certificado o
notificada por acto de alguacil, dentro de los 10 dias siguientes al de la Gltima
publicacion”.

La ley No.351, de fecha 6 de agosto de 1964, sobre Casinos de Juegos de Azar, por
su parte, establece en su articulo 5 que las solicitudes de licencias de casinos hechas por
ante el Secretario de Estado de Finanzas, deberan ser publicadas en un periodico de
circulacién nacional y que en un plazo de diez dias a contar de las mismas (tres
publicaciones consecutivas) las personas o entidades que se sientan afectadas con la posible
expedicion de las licencias, podran formular los reparos que crean pertinentes.

De acuerdo con las disposiciones anteriores y como principio general, hay que
aceptar que cualquier interesado puede dar su opinion ante una posible exencion de
impuestos que considere le afecte y oponerse a su concesion. El problema podria
presentarse cuando la exencidn se conceda sin que los interesados conozcan del asunto, ya
que hay leyes de exenciones fiscales que no requieren publicar las solicitudes u
otorgamientos de las exoneraciones. En tales casos procederia que los interesados
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perjudicados intenten una solicitud de revocacion por ante el drgano administrativo
superiores o el contencioso, en los casos que procedan.

3. Principios Esenciales del Procedimiento

Existen un conjunto de principios que deben ser observados durante los
procedimientos. De estos principios pueden ser citados:

A) Economia y Simplicidad: Los procedimientos Administrativos deben ser lo mas
econémico posible, tanto para la Administracion como los contribuyentes. Asimismo, no
deben sujetarse a complicaciones, gastos y formalidades innecesarias, tratando de eliminar
el requerimiento de actos solemnes, es decir aquellos que son nulos si no se cumple con
determinada formalidad. Los procedimientos deben gozar de celeridad, ventilandose con
cierta rapidez, a los fines de que no ocasionen pérdidas de tiempo y dinero.

B) Informalismo: Significa que los procedimientos han sido consagrados
principalmente para garantia de los administrados, de donde se desprende que no todo acto
de los administrados que se aparte de los procedimientos debe ser considerado nulo. Este
informalismo no favorece a la Administracion, por lo que ésta esta obligada a cefiirse a
ellos, sin poder apartarse de los procedimientos establecidos, so pena de caer en la
arbitrariedad.

C) Inquisitivo: Se admite que la Administracion no solo puede actuar a pedido de los
administrados, sino también de oficio, o sea por voluntad propia, buscando la verdad
material y la realidad de los hechos. Sin embargo, toda su actividad debe realizarla dentro
del &mbito legal de s competencia.

D) Publicidad y Reservas: Los procedimientos no pueden realizarse a escondidas,
sino a luz publica, pero sin que se viole el deber de reservas que tiene la Administracion
para con ciertos actos, datos o declaraciones que suministren los administrados o ella
descubra en sus fiscalizaciones.

4. Clasificacion de los Procedimientos.

Anteriormente se ha dicho que los procedimientos podrian clasificarse en
dispositivos e inquisitivos, explicandose en lo que consistia cada uno de ellos. Sin embargo,
ésta no es la Unica forma de clasificarlos, sino que existen otras que son importantes de
sefialar. Dentro de las principales clasificaciones de los procedimientos, se citan:

A) De acuerdo al acto que se aplica:

a) Generales: Son aquellos procedimientos que se aplican de manera general a todos
los actos y en todos los casos.
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b) Especiales: Son procedimientos aplicados para casos especiales, como serian las
sanciones, estimaciones de oficios y otros. Estos casos, con sus respectivos
procedimientos, son previstos de manera expresa por la ley.

B) De acuerdo al fin perseguido.

a) constitutivos: Estos procedimientos estan dirigidos a la produccion de actos
administrativos.

b) Impugnativos: Tienden a discutir un acto que ya ha sido dictado. Los principales son
los recursos.

Es preciso sefialar que esta clasificacion ha sido criticada, bajo el alegato de que el
acto impugnativo, al revocar el acto constitutivo, pasa a producir un nuevo acto, por lo
que ambos serian constitutivos.

C) De acuerdo a quien lo ejerce:

a) Unilaterales: Son aquellos procedimientos realizados exclusivamente por la
Administracién. Asi, un ajuste o impugnacion de una declaracion jurada.

b) Bilaterales: Son ejercicios por la Administracion, pero teniendo como parte a los
administrados. Dentro de éstos se pueden mencionar las citaciones a comparecer, los
recursos y otros.

D) De acuerdo a la Iniciativa:

a) Por iniciativa del Administrado: Es el administrado quien inicia el procedimiento o
solicita su inicio. Asi, una solicitud de exoneracion de impuestos.

b) De Oficio: Es la propia Administracion quien inicia el procedimiento, aun sin
solicitud previa de los administrados. Un ejemplo de éstos seria un acto de
fiscalizacion o inspeccion.
I1. Etapas del Procedimiento Tributario Administrativo.

El procedimiento es un conjunto de actos que se ejecutan con el fin de lograr un
objetivo, un acto final. Debido a este conjunto de actos el procedimiento se compone de
tres etapas basicas: La comparecencia, la notificacion y la prueba.

Sin embargo, antes de pasar al estudio de estas tres fases del procedimiento,
conviene aclarar que existen dos procedimientos distintos: el administrativo, o sea aquel
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Ilevado ante los 6rganos de la Administracion, conocido también como fase oficiosa; v, el
jurisdiccional, es decir aquel procedimiento llevado a cabo ante 6rganos del Poder Judicial,
sean éstos administrativos o judiciales, y donde se ventila un juicio, en todo el sentido de la
palabra.

Respecto de la fase oficiosa del procedimiento tributario, MARTINEZ entiende que
“es el conjunto de diligencias que practica la autoridad encargada de aplicar las leyes
fiscales y que le sirven de antecedentes para la resolucion que dicte en el sentido de que
existe un crédito fiscal a cargo de un particular, asi como los actos que ejecuta para hacer
efectiva su determinacion”. Afade que “en el procedimiento oficioso, la autoridad
generalmente actua sin intervencion de los particulares. Solamente cuando la ley concede,
tienen derecho a que se les oiga antes de que la resolucién sea emitida, pero cuando esto
sucede, no puede decirse que la autoridad conoce de una controversia, que nace cuando el
agraviado recurre la resolucion que le perjudica”.

Como puede observarse, de acuerdo con este autor las actuaciones de la
Administracién Tributaria, aun conociendo de infracciones y determinaciones, no tienen un
caracter jurisdiccional de controversia o litigio se lo da el agraviado al recurrir la
resolucion. GIULIANI, por su parte, considera que algunas fases de la funcion
administrativa tiene un caracter jurisdiccional, como cuando se dicta una resolucion de
determinacion.

1. La Comparecencia.

En Derecho Tributario Administracion se entiende por comparecer el acto mediante
el cual el administrado interviene por llamado de la Administracién o a titulo propio, como
parte interesada, en el inicio de un procedimiento determinado. De este modo, la
comparecencia puede hacerse de dos formas: por iniciativa de la Administracion (de oficio)
0 por iniciativa de los administrados.

Conviene sefialar que para que un administrado inicie el procedimiento a traves de la
comparecencia, se requieren las siguientes condiciones:

1. Que el interesado tenga capacidad para actuar por si mismo o invocando
representacién o mandato para actuar en nombre de otro.

2. Que el administrado tenga interés en el procedimiento. Parte del principio de que
“no hay accidn sin interés”. Este interés debe ser legitimo y actual.

3. Que se tenga calidad para actuar; es decir, el titulo a que interviene el interesado.
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En vista de la importancia que reviste el tema hay que analizar la forma en que debe
comparecer el administrado, es decir si éste puede hacerlo personalmente, por medio de un
apoderado a través de un abogado.

Resulta indiscutible que en los casos de sociedades o asociaciones no se podria
acudir a la Administracion personalmente, sin por medio de un representante. Sin embargo,
se cuestiona sobre quien debe representar a la sociedad o asociacion, al igual que si las
personas fisicas pueden estar representados por mandatarios u otras personas.

En razon de que en una entidad, ya sea comercial o sin fines de lucro, no es
frecuente que el representante legal, generalmente el presidente, sea quien tenga mas
conocimiento acerca de los asuntos fiscales, debe considerarse que la sociedad o asociacion
puede otorgar poder a una persona, empleada o no de la misma, para que la represente ante
la Administracion. Igual solucidn pareceria justa para las personas fisicas.

A pesar de lo anterior, hay que considerar que en los casos en que el requerimiento
de la Administracion sea dirigido con la observacion de que el administrado comparezca
personalmente o a traves de su administrador, gerente o presidente en los casos de sociedad
0 asociaciones, es preciso concluir admitiendo que la comparecencia debe hacerse mediante
la persona especificamente solicitada.

En el Anteproyecto de Codigo Tributario Dominicano plantea una solucién parecida
a la anotada, aun cuando hay ciertas diferencias. En efecto, el articulo 99 del referido
Anteproyecto establece que “en todas las actuaciones los interesados podran actuar
personalmente o por intermedio de representantes legales o de mandatarios constituidos por
documento publico o privado”. Afiade, asimismo, que “quien invoque una representacion
debera justificar la calidad en que actla en su primera gestion”.

Por su parte, el articulo 100 del Anteproyecto expresa que “los agentes de aduana
deberan presentar a la Autoridad Aduanera competente, ademas de la documentacion
sefialada en el articulo anterior, la licencia que los acredite como tales”.

Consagra el articulo 101, que “la Administracion Tributaria aceptara la
comparecencia sin que se acompafie o pruebe el titulo de la representacién, pero podra
exigir la ratificacion por parte del representado o que se acredite su representacion, dentro
del plazo que ella disponga, bajo apercibimiento de tener por no practicada la actuacion”.

Como norma general, se exige asimismo a los administrados que constituyan
domicilio en la jurisdiccion de la competencia de la Administracion. Del mismo modo, la
Administracion dara copia sellada de los escritos que depositen los administrados, haciendo
constar la fecha de la presentacion. Estas situaciones han sido previstas por los articulos
102 y 103 del Anteproyecto de Cédigo.
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2. La Notificacion.

CAPITANT, en su Vocabulario juridico, define la notificacion como la
“comunicacion hecha con sujecion a la forma administrativa y por la cual la
Administracién hace conocer a una persona privada la decisién que concierne a ésta, 0
especialmente en materia fiscal, la resolucion o sentencia que los tribunales administrativos
han dictado en la reclamacién formulada por esa persona”. La notificacion es, pues, un acto
por medio del cual la Administracion le hace saber algo al administrado.

A) Teoria del Acto Receptivo: Existe una teoria que afirma que la notificacion es un
simple acto de constancia, diferente al acto en si mismo, por lo que el acto podria surtir sus
efectos independientemente de la notificacion. Contra este pensamiento ha surgido la teoria
del acto receptivo, que considera que la notificacion completa el acto y que éste no se
perfecciona si no ha habido una notificacion.

La teoria del acto receptivo establece, igualmente, que un acto no es eficaz si éste no
es recibido por su destinatario. Para sustentar esta teoria sus seguidores estiman que una
determinacién, por ejemplo, interrumpe la prescripcion, no al momento de hacerse la
determinacion, sino al instante de ser notificada, por lo cual consideran que la notificacion
es lo que hace que el acto produzca sus efectos.

B) Aspectos Generales de la Notificacion: No todo acto administrativo para que
surta efecto requiere ser notificado, sino Unicamente aquellos que afecten los intereses de
los administrados, ya sea exigiéndoles el cumplimiento de obligaciones o concluyendo un
procedimiento del cual se tenga un interes directo.

Si bien hay que entender que el acto es independiente de la notificacion, por lo cual
éste subsiste a plenitud sin haberse ésta efectuado, no menos cierto es que la notificacion
hace surtir los efectos que el acto persigue con su dictamen y que es a partir del momento
en que ésta se produce cuando el acto se convierte en eficaz y por consiguiente con
capacidad de producir los efectos juridicos deseados. De este modo, hay que considerar que
si la notificacidn del acto administrativo es una obligacion netamente formal que compete a
la Administracion, es a su vez un elemento completivo de su eficacia.

Debido a la importancia que reviste la notificacion del acto en el procedimiento
tributario administrativo, las legislaciones concuerdan en que este elemento formal debe
estar claramente establecido por la ley, en el sentido de ser un aspecto regulado por ella 'y
no dejado a la libre discrecién de la Administracion. En tal virtud, se entiende que las
distintas formas en que la notificacion puede efectuarse deben haber sido tipificadas
expresamente por la ley.

En términos generales las legislaciones administrativas mas avanzadas exigen como
requisitos esenciales de toda notificaciéon los siguientes aspectos: a) Debe hacerse por

123



Derecho Tributario Administrativo — Edgar Barnichta Geara

escrito; b) En la persona o domicilio del interesado; ¢) El acto de notificacion debe contener
el texto completo del acto administrativo que se notifica; d) Sefialar si el acto tiene caracter
definitivo y en caso negativo sefialar los recursos y plazos de que dispone el administrado
para impugnarlo, si lo considera pertinente.

Teniendo la notificacion un caracter estrictamente formal, regulada por la ley, y cuya
importancia es capital para la eficacia del acto administrativo y la interposicion de recursos
impugnatorios, su validez dependera del cumplimiento de las normas legales establecidas.
Por lo tanto, una notificacién defectuosa o que no haya sido realizada con sujecién a los
requisitos exigidos por la ley, puede adolecer de vicios que acarreen su inexistencia o
inmediata nulidad y en consecuencia incapaz de producir sus efectos.

Sin embargo, hay casos excepcionales en los cuales una notificacion viciada de
irregularidades puede producir los efectos deseados. Estos casos son: a) Cuando el
interesado haga saber a la Administracion por cualquier medio (carta, recurso, etc.) los
defectos de la notificacion recibida, caso en el cual se considerard ese momento como la
fecha de recibo de la notificacion, a los fines de producir efectos juridicos; y, b) Cuando los
defectos de que adolece la notificacion son irrelevantes y por ende no causan perjuicios al
notificado.

Algunas legislaciones (Espafia) contemplan forma de suplir las notificaciones,
permitiendo avisos en peridédicos o en publicaciones oficiales, tales como Gacetas,
Boletines Judiciales y otros, casos en los cuales se prevé gue las mismas deben contener las
enunciaciones béasicas de una notificacion normal.

C) Requisitos de la Notificacion: La notificacion debe reunir condiciones para su
validez, dentro de las cuales se citan:

a) Lugar: Toda notificacion debe practicarse en un lugar determinado. Este lugar
debe ser habil, entendiéndose por ello la persona misma del notificado, su domicilio, sea
éste el real o aquel elegido por el propio administrado, su trabajo, su residencia y en ciertos
casos, en la propia Administracion.

b) Tiempo: Es el momento en el cual puede practicarse la notificacion. En este
sentido, se considera que ésta debe hacerse en tiempo habil, es decir en dia y hora
laborable, no feriado, y dentro del plazo sefialado por la ley.

En lo que respecta al momento de la notificacion, el Ante proyecto del Codigo
Tributario Dominicano ha consagrado algunas normas a seguir. Asi, el articulo 104 estipula
que “las actuaciones de la Administracion Tributaria y las que se realicen ante ella deberan
practicarse en dias y hora laborales, que sean tales segun la ley comun, a menos que por la
naturaleza de los actos fiscalizados deban realizarse en dias y horas no laborables”.
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Del mismo modo, el articulo 105 del citado Anteproyecto expresa que “si la
notificacion de una actuacion se efectuara en dias no laborable, o en dias en que la
Administracion Tributaria no desarrolle actividades por cualquier causa, se entendera
realizada en el primer dia laborable siguiente”.

En ese sentido, para que una notificacion tenga validez y surta sus efectos, es
necesario que ésta se realice en dia y hora habil, dentro de los plazos sefialados por la ley.

c) Forma: La notificacién debe hacerse en la forma que determine la norma legal.
Son muchas las formas de notificar los actos o resoluciones, siendo las mas importantes de
éstas las siguientes:

c.1) A Persona: Es aquella que se hace en la misma persona de su destinatario, sin
tener en cuenta el lugar donde éste se encuentre. Esta forma de notificacion es de las que
mas garantia ofrece, puesto que implica seguridad de que el notificado recibid el acto.
Algunas legislaciones consagran que el acto sea firmado por su destinatario, debiendo
hacerse constar la negativa a firmar en caso de que éste se rehusare.

A este respecto, el articulo 107 del Anteproyecto de Codigo Tributario Dominicano
establece que “la notificacion personal se practicara por el funcionario que corresponda de
la Administracion Tributaria y que tenga calidad de ministro de fe, entregando
personalmente al notificado copia integra de la resolucion, acto o documento de que se
trate, dejando constancia del dia, hora y lugar en que se practico la notificacion”,

Como puede notarse, el citado Anteproyecto no requiere la firma de la persona a la
cual se le hace la notificacion.

c.2) A Domicilio: Como su nombre lo indica, es aquella notificacion que se hace en
el domicilio del destinatario, ya sea entregandose una copia del acto personalmente al
notificado, o con un pariente o servidos incluso, en ciertas ocasiones, con un vecino.

El articulo 114 del Anteproyecto de Codigo Tributario establece que “para los
efectos de cualquiera de las notificaciones sefialadas, se considerara también domicilio del
notificado, el que se indique en la actuacion de que se trate o el que conste en su ultima
declaracion del tributo respectivo”.

c.3) Por telegrama: La Administracion Tributaria puede utilizar los mecanismos del
telégrafo para practicar notificaciones sencillas, tales como citaciones a comparecer por
ante la Administracion, avisos y otros. El articulo 108 del Anteproyecto de Cdédigo
Tributario Dominicano expresa que “la notificacion por telegrama debe contener nombre y
domicilio del notificado y debe ser autorizado por el funcionario competente”. Aungue de
manera expresa no es una forma autorizada por el Anteproyecto, seria cuestionable la
posibilidad de asemejar el telefax o facsimile al telegrama.
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c.4) Por correspondencia: Este tipo de notificacion se lleva a cabo utilizando el
correo postal. La Administracion Tributaria entrega el acto de notificacion al correo
nacional para que éste se encargue de notificar al interesado, ya sea a través del
procedimiento normal de entrega de correspondencia, de entrega especial o correo
certificado. Debido a la garantia requerida para este tipo de acto lo frecuente es que se
utilicen la entrega especial y el correo certificado, aunque es sabido que en un pais como el
nuestro donde el sistema de correo es deficiente, lo normal es que esa deficiencia arrastre
consigo una fragil garantia para esta forma de notificacion.

A los fines de tener una mejor idea de este tipo de notificacion por correo, se
transcribe a continuacion el contenido del articulo 109 del Anteproyecto de Cdédigo
Tributario Dominicano:

“Articulo 109. La notificacion por correspondencia postal puede hacerse de dos
maneras: por entrega especial y por correspondencia certificada.

a) La notificacion por correspondencia postal de entrega especial sera hecha por un
funcionario de la Administracion General de Correos en el domicilio del interesado,
dejando el documento o acto a notificar con la persona adulta a quien le fuere entregado. En
caso de no encontrar persona alguna o de negativa a la recepcién o firma del acto o
documento expresado, el funcionario actuante levantard acta consignando esta
circunstancia, la cual valdra notificacion.

Salvo prueba en contrario, se presumira que la notificacion se ha efectuado tres dias
después de la entrega a Correos de la correspondencia certificada y desde aquella fecha
empezaran a correr los plazos que se cuenten desde la notificacion.

Debe dejarse constancia de la fecha en que la correspondencia fue entregada a
Correos por la Administracion Tributaria.

b) La notificacion por correspondencia postal certificada se hara mediante el envio a
Correos del documento o acto que deba ser notificado, con aviso especial de retorno, que
deberé ser firmado por la persona a quien le fuera entregado por el funcionario de Correos y
que servira de prueba de la notificacion.

Un aspecto que no ha sido contemplado por el Anteproyecto y que presenta
interrogantes interesantes es el relativo al apartado postal, en el sentido de saber si en este
lugar se pueden realizar notificaciones.

c.5) Por Constancia Escrita: Este tipo de notificaciones se efectta en el domicilio
del administrado, donde el acto se llevado y entregado por un miembro de la
Administracién Tributaria, haciéndose constar en acta la fecha de la entrega y en ocasiones
la firma del interesado.
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El articulo 110 del Anteproyecto de Cédigo Tributario establece esta forma de
notificacion, expresando lo siguiente:

“Articulo 110: La notificacion por constancia escrita se hara por el funcionario de la
Administracion Tributaria que tenga la calidad de ministro de fe, en el domicilio del
notificado, entregando en cualquier persona adulta que alli se encuentre el documento o
copia integra del mismo, que se trata de notificar, debiendo dejar alli dicho documento o
copia si no encuentra persona alguna que la reciba.

Parrafo: Se hara constar el dia, la hora y lugar en que se haya practicado la
notificacion y de la persona que recibid el documento o copia, 0 la circunstancia de no
haber encontrado a persona que la recibiese. En este Gltimo caso habra lugar al envio de
una carta certificada comunicando el hecho de la notificacion. La omision o extravio de
esta carta no invalida la notificacion”.

Este tipo de notificacion es el caso tipico de la notificaciébn a domicilio del
interesado, mencionado mas arriba, por el cual la Administracion Tributaria misma es quien
hace entrega del acto de notificacion, a través de uno de sus empleados dotado de fe
publica.

c.6) Por Constancia Administrativa: Siendo una de las formas que méas garantia
ofrece para la Administracion como para el Contribuyente, este tipo de notificacion
consiste en enviarle una carta o telegrama el administrado informandole que debe acudir a
la Administracién Tributaria en un plazo determinado, a recibir una notificacion.

Transcurrido el plazo sefialado sin que el interesado haya pasado por la
Administracién a notificarse, ésta se reputara realizada, haciéndose constar en el expediente
tal situacion.

La notificacién por constancia administrativa ha sido prevista por el articulo 111 del
Anteproyecto de Codigo Tributario, como una de las formas que tiene la Administracion
para realizar notificaciones.

c.7) Notificacion por Aviso: También conocida por notificacion por edicto, consiste
en hacer publicar en un periddico de circulacion nacional o en publicaciones oficiales,
como gaceta oficial, boletin judicial y otros, extractos de la notificacion al administrado.
Este tipo de notificacidn es generalmente utilizado para casos excepcionales previstos en la
ley o cuando se desconozca el domicilio del interesado.

En el derecho comun las notificaciones a domicilio desconocido del demandado se

realizan por ante el procurador fiscal del dltimo domicilio conocido de la persona a
demandar. Entendiendo como ineficiente este tipo de norma, ya que generalmente el
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demandado permanece sin conocer de una notificacion por ante el ministerio publico, el
derecho tributario tiende a separarse en este aspecto del derecho comun, contemplando
normas que permiten a la Administracion Tributaria, en caso de desconocer el domicilio del
administrado, publicar edictos en periodicos que suplan la notificacion a domicilio.

La notificacion por aviso o edicto ha sido contemplada por el articulo 112 del
Anteproyecto de Cadigo Tributario, para aquellos casos en que le ordene el “Codigo u otras
normas tributarias, o cuando no sea posible determinar el domicilio de quien ha de
notificarse”.

c.8) Notificacion Tacita: En algunos casos un administrado a quien debe
notificarsele un acto realiza actuaciones en las cuales manifiesta tener conocimiento de esa
notificacion, aun sin haberse efectuado la misma o efectuarse de manera irregular o
defectuosa. Es el caso por ejemplo, del administrado que se entera de que un acto o
resolucion en su contra ha sido dictado y sin esperar notificacion eleva un recurso
Impugnando su contenido.

Siendo el objetivo fundamental de la notificacion dar a conocer la administrado algo
de su interés y manifestando éste situaciones que dan a entender conocimiento del caso, la
ley considera que efectuar una notificacién en casos como éstos seria realizar tramites
burocraticos innecesarios y entiende que estas actuaciones constituyen verdaderas
notificaciones tacitas.

No obstante, la Administracion Tributaria debe tener mucho cuidado cuando aplique
normas de esta naturaleza, ya que hay actuaciones de un contribuyente que podrian dar a
entender pleno conocimiento de una situacion, cuando en realidad no es asi, o casos en los
que el conocimiento que sobre el acto tiene el administrado es parcial. Igual confusion
podria plantearse cuando en virtud de una notificacion defectuosa el administrado
manifiesta tener conocimiento pleno de la misma, pero luego se descubre que dicha
notificacion carecia de otros elementos importantes que ese administrado realmente
desconocia, ya que el acto era incompleto. Es esta la razon por la cual la Administracion no
puede presumir notificacion tacita prima facie en ciertos casos, sino proceder a una
notificacion correcta, que retna las condiciones legalmente requeridas para su validez

El articulo 113 del Anteproyecto de Cddigo Tributario, que contempla esta forma de
notificacion, establece que “existe notificacion tacita cuando, no habiéndose verificado
notificacion alguna o ella se hubiere realizado en otra forma que la legal, la persona a quien
se ha debido notificarse una actuacién, efectla cualquier acto o gestién que demuestre o
suponga su conocimiento”, agregando que “se entenderd como fecha de la notificacidn
aquella en que se practique el respectivo acto o gestion”.
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3. La Prueba.

Conocida también como el acto de instruccion por excelencia, la prueba consiste en
demostrar la correncia o no de determinados hechos y la existencia del derecho, 0 como
dice CAPITANT en su Vocabulario Juridico, la “demostracion de la existencia de un hecho
material o de un acto juridico, en las forma admitidas por la Ley”.

En el campo juridico, en el cual se incluye el derecho tributario, no basta con alegar
la ocurrencia de un hecho o acto para que se acepte como cierto, Sino que es necesario
aportar datos e informes que sustenten la realidad de ese hecho. Estos elementos de
sustentacion se conocen como los medios de prueba.

En muchas ocasiones tanto la Administracion Tributaria como los administrados van
a argumentar aspectos relacionados con el presupuesto de hecho tipificado por la ley, el
hecho generador del impuesto, la base imponible, la alicuota, las exenciones, el pago del
tributo y otros muchos asuntos que envuelven este universo juridico-tributario, debiendo en
cada caso apoyar los argumentos invocados sobre bases sélidas que testifiquen la veracidad
de los mismos. Sobre este aspecto de la prueba las legislaciones de los distintos paises
varian de acuerdo al sistema legal implementado, pudiendo regularse de una de estas tres
formas:

1) La prueba siempre es admitida y en todas las fases del procedimiento, aun antes
de dictarse el acto administrativo;

2) La prueba sélo es admisible a nivel de recursos administrativos; v,

3) La prueba uUnicamente es permitida en los procesos jurisdiccionales, sean
contenciosos o judiciales.

En la Republica Dominicana, al no haber una legislacion que regule el Derecho
Tributario en general, no existen normas especificas que reglamenten los medios de
instruccion en los procedimientos administrativos, salvo algunas disposiciones insertas en
ciertas leyes de impuestos, por lo cual hay que recurrir al derecho comun y a los principios
generales del derecho. Sin embargo, cabe sefialar que en lo referente al Anteproyecto de
Codigo Tributario Dominicano, éste parece contemplar es sus articulos 115 y 116 la
posibilidad de admitir medios de prueba desde la fase oficiosa del procedimiento
administrativo.

A) Objeto de la Prueba.
Cuando se habla del objeto de la prueba se hace referencia al problema que se

plantea de saber qué debe probarse, es decir cuales circunstancias deben ser sustentadas por
un medio de prueba contemplado por la ley.
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La presuncion de que toda persona conoce la ley, convertida en un principio
general, es aplicada de forma cabal en el Derecho Tributario Administrativo. De este modo,
se entiende que el derecho, sea ley, reglamento u otra disposicion juridica, no requiere ser
aprobado para aceptar su existencia, salvo en lo que respecta al derecho extranjero, que no
goza de presuncion de conocimiento y habria que demostrarlo. Sin embargo, a los fines
practicos hay que tener en cuenta que esta presuncion de conocimiento del derecho no es
exactamente una verdad indiscutible, sino que la gran mayoria de los casos la realidad es el
desconocimiento de las normas juridicas, siendo recomendable en todo proceso invocar las
disposiciones legales, si bien no teniendo que probar su existencia, al menos como forma
recordatoria de la misma.

Una de las fuentes de menor jerarquia del derecho la constituye el llamado uso o
costumbre, que es una regla de derecho creada no en virtud de una disposicion expresa del
legislador, sino en razon del habito o tradicion del pueblo a través de la ejecucién continua
y permitida de un hecho. Al igual que resulta con el derecho extranjero, el uso o costumbre
no se presume conocido y en consecuencia su existencia debe probarse.

Distinto es el caso de los actos o hechos juridicos. Se entiende por acto la
manifestacion de voluntad entre dos 0 mas personas con el fin de producir efectos juridicos
(un contrato de venta, por ejemplo). El hecho, por su parte, es un acontecimiento
involuntario del hombre o de la naturaleza que produce efectos de derecho (fallecimiento
de una persona, accidente automovilistico, etc.).

Tanto el acto como el hecho deben ser probados. De esta manera, cuando se invoca
la existencia de un contrato cualquiera o la ocurrencia de una importacion de mercaderias o
pérdidas sufridas en un negocio por movimientos tellricos y otros, debe probarse la
realidad de los mismos.

a) Dispensa de Prueba:

Si bien es principio general que todos los actos o hechos deben ser demostrados,
existen las llamadas dispensas, que liberan de la prueba a tales acontecimientos
aceptandose la realidad de los mismos sin sustentacion probatoria. Estas dispensas serian
las siguientes:

a.1) Los hechos admitidos: Se considera que un hecho confesado o admitido por
una de las partes en el proceso libera a la otra de la carga de probar la ocurrencia del
mismo. Es una consecuencia directa del adagio juridico que reza “a confesién de parte
relevo de prueba”.

a.2) Los hechos notorios: Existen realidades que estan claras a la luz pablica, que
nadie las pone en dudas. Asi sucede, por ejemplo, cuando un incendio destruye una
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empresa y los medios de comunicacion se hacen eco de tal situacidn. Se considera que son
hechos provistos de notoriedad publica, cuya realidad es evidente. Igual sucede en el caso
de un terremoto que sacude la ciudad e impide el cumplimiento de un deber formal por
parte del sujeto pasivo de la obligacion tributaria. Ante hechos de esta naturaleza surge una
presuncion de veracidad en el conocimiento de las circunstancias, que libera al actuante del
compromiso de demostrar el acontecer de un hecho provisto de notoriedad publica.

a.3) Los hechos imposibles: De igual forma que se aplica el adagio de que “nadie
estd obligado a lo imposible”, asi se considera que nadie estd obligado a probas hechos
imposibles. Si un comerciante ha tenido ingresos comprobados por RD$100,000.00 en el
lapso de un afio que comprende su ejercicio fiscal, es ilogico e imposible pretender que ese
comerciante ha tenido ganancias netas por valor de RD$200,000.00 durante ese mismo
periodo. En estos casos tanto la ley, como la doctrina, lo libera del compromiso de efectuar
una prueba de naturaleza imposible, en caso de que la carga de ésta pese sobre él.

a.4) Las Presunciones: Hay hechos que la ley o la l6gica aplicada en base a métodos
deductivos consideran existentes y validos prima facie, ain cuando la realidad es otra. Asi
sucede, por ejemplo, con la presuncién de buena fe que regula las actuaciones del hombre.

El articulo 2268 del Cédigo Civil consagra textualmente que “se presume siempre la
buena fe y corresponde la prueba a aquel que alega lo contrario”. En este caso, haya o no
una persona actuando con buena fe en la celebracidn de un acto o contrato, por ejemplo, la
ley presume de antemano que ésta ha estado presente y exime a la parte de tal prueba,
quedando a cargo de quien alega la mala fe el deber de probarla.

En lo que a la prueba se refiere, las presunciones pueden ser de dos tipos distintos:
1) Juris Tantum, también conocidas como relativas o simples, que son aquellas que admiten
prueba en contrario, como es el caso de la presuncion de buena fe que permite a la parte
inconforme destruir la presuncion demostrando que la mala fe estuvo presente; y, 2) Juris et
de Jure, llamadas a su vez absolutas o irrefragables, que son aquellas que no admiten
prueba en contrario, como es el caso del hijo nacido dentro de un matrimonio que se
presume hijo del marido, sin permitir que se alegue o demuestre lo contrario, o el caso de
un despido del empleado por parte del patrono no notificado en tiempo habil a la Secretaria
de Estado de Trabajo, que se presume injustificado, no importa lo que se alegue.

CAPITANT, en su obra Vocabulario Juridico, define la presuncion como la
“consecuencia que la ley o el magistrado (que a los fines impositivos también podria
referirse a la Administracion Tributaria) extraen de un hecho conocido, para otro
desconocido”. Hace la siguiente clasificacion de las presunciones:

1) Absolutas o Juris et de Jure: Presuncién legal que no admite prueba alguna en
contrario.
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2) Del hombre o de hecho: Presuncién que el juez induce libremente de un hecho
para formar su conviccion, sin que la ley lo obligue a ello

3) Legal: La establecida en la ley.

4) Simple o Juris Tantum: Presuncion legal que puede ser atacada por prueba
contraria.

En materia tributaria se aplica la teoria general de las presunciones como mecanismo
juridico para demostrar la ocurrencia de un hecho, igual que ocurre en el hecho comdn. Sin
embargo, la doctrina tributaria incursionando de manera méas profunda en el campo del
derecho tributario, ha establecido su propia clasificacion de las presunciones.

a.4.a) Completas: Son aquellas presunciones en las cuales el legislador establece
todos los elementos para su aplicacion. Un ejemplo de este tipo de presunciones es el
contemplado el articulo 11 de la Ley No. 5911, del Impuesto sobre la Renta, que expresa
que “se presumird que las compafiias de seguros, radicadas o no en el pais, obtienen un
beneficio neto minimo de fuente dominicana equivalente al 10% (diez por ciento) de las
primas brutas cobradas por ellas para el seguro de personas, bienes o empresas radicadas en
el pais”. En estos casos la ley consagra los dos elementos basicos de la presuncion:
constatado el hecho de primas cobradas, se infiere un beneficio neto minimo de diez por
ciento.

a.4.b) Delegadas: En algunos casos la ley no determina por si misma la presuncion,
sino que delega en la Administracion Tributaria la facultad de presumir ciertos hechos, pero
siempre con arreglo a las disposiciones legales. Es el caso previsto en el articulo 5 del
Primer Reglamento No. 8895 del 28 de noviembre de 1962, para la aplicacion del Impuesto
sobre la Renta, que permite a la Direccion General del Impuesto “determinar lo atinente a
los promedios, coeficientes y demas indices que sirvan de base para estimar de oficio la
renta imponible”. De esta manera, la legislacion permite a la Administracion crear
parametros o indices para presumir la renta del contribuyente.

a.4.c) Incompletas: En este tipo de presunciones la ley establece algunos de los
elementos que sirven de base para estimar y deja a la Administracion la busqueda de los
otros elementos que la completan. Un ejemplo de estas presunciones se encuentra en el
articulo 84 del Primer Reglamento No. 8895, del 25 de noviembre de 1962, antes indicado,
al establecer que “la determinacién de oficio se hara en forma directa, si la Direccién
General, en ejercicio de sus poderes de fiscalizacion puede llegar al conocimiento cierto de
la renta imponible, o por estimacion, si los elementos de juicios conocidos, aportados por
el contribuyente o recogidos por la Direccion General, solo permiten presumir su existencia
y magnitud”. En las presunciones incompletas la ley solo dice los elementos que pueden
servir de base para una presuncion o estimacion, pero sin establecer sus resultados.
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a.4.d) Especificas o Analiticas: Son aquellas presunciones que se refieren a aspectos
especificos dentro de la tributacién. Asi, el articulo 43 de la Ley No. 5911 del Impuesto
Sobre la Renta establece que “cuando no se determine en forma expresa la existencia del
interés, o el tipo de éste, se presumird el diez por ciento (10%) anual”, refiriéndose
exclusivamente a la partida de préstamos y no a todos los ingresos mobiliarios. En estos
casos la presuncion solo es valida para aquellos casos expresa y especificamente
determinados por la ley y no a la generalidad.

a.4.e) Globales o Sintéticas: Este tipo de presunciones se aplica a una generalidad
determinada, a un gran grupo de personas, casos u operaciones fiscales. Un ejemplo de
estas presunciones se encuentra en el articulo 59 de la Ley N0.5911, del Impuesto sobre la
Renta, que se aplica a todas las profesiones liberales y a todos sus beneficios, al expresar
que “las rentas obtenidas por las personas correspondientes a esta categoria (rentas
provenientes del ejercicio de profesiones liberales, artes y oficios y otras profesiones
lucrativas) cuyo monto no fuere posible establecer por carecer de comprobantes y otros
elementos de juicio, pagaran el impuesto bajo la presuncion de que dichas rentas son por lo
menos, equivalentes a tres veces la suma anual que pagan por concepto de alquiler del local
que ocupen para sus actividades y como casa habitacion”.

b) Prueba No Dispensada.

En los casos en que no exista una dispensa de prueba como las anteriormente
indicadas, el acto o hecho juridico que se pretende dar por ocurrido debe ser probado, lo
mismo que el derecho extranjero y la costumbre. Por lo tanto, solo cuando hay dispensas el
actuante se libera de la carga de la prueba.

B) Carga de la Prueba.

Este aspecto guarda relacion con el planteamiento de determinar sobre quién pesa la
carga de la prueba, es decir quién debe probar la ocurrencia o no de los actos y hechos
juridicos que se relacionan con la tributacion.

Cuando anteriormente se analizo el objeto de la prueba se concluyo afirmando que el
derecho extranjero, la costumbre y los hechos no dispensados tenian que ser probados.
Ahora se plantea la interrogante de saber cual de las partes en el procedimiento
(Administracion Tributaria o administrado) es quien debe efectuar la demostracion de los
hechos, ya que en muy pocas ocasiones ésta es impuesta o distribuida por la Ley.

En el derecho comdn el tema de la prueba es uno de los aspectos mas controversiales
e interesantes que ha ocupado la atencion de los grandes tratadistas, especialmente por su
importancia practica al momento de dirimir los conflictos. Sin embargo, las principales
teorias al respecto enfocan la cuestion de la carga de la prueba en base a las siguientes
ideas:
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a) Debe probar quien alega. Es una extraccién del principio “actori incumb
probatio” mediante el cual se considera que el demandante o invocante es a quien le
corresponde probar sus alegatos. A este respecto, el articulo 1315 del Cdédigo Civil
establece que “el que reclama la ejecucion de una obligacién, debe probarla.
Reciprocamente, el que pretende estar libre, debe justiciar el pago o el hecho que ha
producido la extincion de su obligacion”.

b) La carga de la prueba recae sobre quien afirma la ocurrencia de un hecho, no
sobre aquel que la niega. De acuerdo con esta teoria la prueba debe hacerla quien invoca la
ocurrencia de un hecho y no aquel que alega su inexistencia.

Sin embargo, el Cddigo Civil contiene algunas disposiciones que obligan al
demandante a probar los hechos negativos o no ocurridos. Tal es el caso del articulo 115
que pone a cargo de las partes interesadas en solicitar la ausencia de una persona por ante el
tribunal competente, probar que durante un tiempo posterior a la desaparicion de esa
persona no ha tenido ninguna noticia de su paradero.

c) La carga de la prueba no recae sobre ninguna de las partes en particular, sino que
depende del tipo de acto que se esté probando. De este modo, si se trata de un acto
constitutivo de derecho, la prueba compete a quien lo invoca; y, por el contrario, si se trata
de un acto extintivo de derecho, la carga de la prueba recae sobre quien pretenda estar libre
0 exento. El articulo 1315 del Cddigo Civil en su primera parte establece que “el que
reclama la ejecucion de una obligacion, debe probarla”, lo cual implica un acto constitutivo
de derecho. En su segunda parte dicho articulo enuncia lo siguiente: “el que pretende estar
libre, debe justificar el pago o el hecho que ha producido la extincion de la obligaciéon”, lo
cual se traduce en un acto extintivo de derecho que debe probarse.

d) El que alega una norma juridica en su favor, debe probar la ocurrencia de los
hechos previstos en esa norma. Aquella persona que pretende ser favorecido por una
disposicion que establece que el pago del precio de compra lo libera de su compromiso
contraido en el contrato de compraventa, no sélo debe probar la existencia de esa norma
juridica, sino también que el pago liberatorio fue efectivamente realizado y que por ende
esa norma lo favorece.

No obstante las distintas teorias que concurren en materia de prueba, es importante
no olvidar que cualquiera de estas teorias cesa ante la existencia de una presuncion que
libera a la parte de la obligacién de demostrar la ocurrencia de un acto o hecho juridico.

En materia tributaria el esquema de la carga de la prueba refleja adhesion a la teoria

general de la prueba aplicada en derecho comdn, aungue en ocasiones parece adoptar una
posicion independiente.

134



Derecho Tributario Administrativo — Edgar Barnichta Geara

Algunos tratadistas, han pretendido cambiar el concepto de carga de la prueba por el
de pretendibilidad de la prueba, alegando que el peso de la prueba en materia tributaria no
puede recaer de antemano sobre la Administracion o el administrado, sino que depende del
hecho y de cuél de las partes es I6gico pretender que aporte la prueba. Asi, su teoria enfoca
el aspecto de la carga de la prueba desde un punto de vista de pretendibilidad o I6gica de
demostracion. En base a esta teoria, si un contribuyente afirma que sus ventas brutas
anuales en un ejercicio fiscal determinado fueron RD$100,000.00, la administracion no
puede requerirle a ese contribuyente que demuestre que fueron RD$200,000.00, puesto que
tal pretension no seria l6gica. Sin embargo, si ese contribuyente afirma haber pagado
sueldos o comisiones por RD$50,000.00, es légico pensar que tal afirmacion debe se
probada.

Otros autores, por su parte, consideran que no existe carga de la prueba, sino una
legalidad objetiva dentro de un procedimiento inquisitivo, que obliga a la Administracién a
procurar siempre la verdad material, la realidad de los hechos, teniendo al contribuyente
como colaborador en la busqueda de esa verdad y no como parte contraria en un proceso.
Entienden los seguidores de esta hip6tesis que no es un asunto de dividir la carga de la
prueba entre dos partes distintas, sino que habiendo una Administracion cuyo deber
fundamental es el de cumplir con el mandato de la ley, ésta debe incursionar en la basqueda
de la verdad y probar la realidad de los hechos. Cualquier alegato de la Administracién
sustentada mediante una prueba, quedando a cargo de ésta toda demostracion.

En el anteproyecto de Codigo Tributario Dominicano no parece haber una definicion
clara sobre cual de las teorias de la carga de la prueba debe primar, ya que en ocasiones la
demostracion pesa sobre la administracién y en otra sobre los administrados. En este
sentido, el articulo 115 estipula que “La Administracion Tributaria, cuando lo estime
conveniente, por tratarse de hechos sustanciales y pertinentes, podra conceder al interesado
un término de prueba no fatal ni perentorio, sefialando al efecto su plazo de duracién, la
materia sobre la cual deba recaer la prueba y el procedimiento para rendirla”.

La Ley No. 5911, del 22 de mayo de ip62, sobre el Impuesto sobre la Renta,
establece en su articulo 72 la obligacién a cargo de las personas que efectian declaraciones
de “presentar las pruebas de las calidades en que actuen, cuando asi lo requiera la
Direccién”.

En su articulo 7 la citada Ley 5911 pone a cargo del contribuyente o responsable la
carga de probar “el origen de las transferencias de fondos del o al extranjero cuando se
considere necesario para la liquidacion o fiscalizacion del impuesto”. Asimismo, en su
articulo 23 consagra que “no se admitird ninguna deduccién cuando no existan
documentos o comprobantes fehacientes, salvo que por su naturaleza resulta obvia la
realizacion del gasto”, quedando a cargo del administrado la prueba de estos gastos
deducibles.
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En materia del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones contemplado en la Ley
N0.2569 del 1950, aparecen presunciones que colocan al interesado en el deber de aportar
pruebas que demuestren la realidad. Asi, por ejemplo, el parrafo Il del articulo 17
establece que se reputa donacion el acto de compra por cuenta 0 a nombre de terceros “sin
aparecer prueba de que éstos poseen los medios y han hecho uso de tales medios para
realizar la compra hecha por su representante”.

Un aspecto que no puede dejar de mencionarse cuando se hace referencia a la carga
de la prueba, es el relativo a las actas levantadas por los funcionarios publicos en el
ejercicio de sus funciones. En efecto, en muchos casos la ley pone a cargo de oficiales de la
Administracion Tributaria la constatacion de determinados hechos que inspecciona, los
cuales hace anotar en actas. Pero, ¢qué fe merecen estas actas?

En virtud del principio de legalidad que envuelve a la Administracion, sus
actuaciones disfrutan de una presuncién de validez que hace que las actas levantadas por
sus funcionarios tengan caracter de fe publica o sea, se reputen verdaderas hasta prueba en
contrario. Cuando el pueblo delega en el gobierno el ejercicio del poder le otorga a éste la
facultad de ejercerlo conforme a la ley, convirtiendo este poder en autoridad legitimamente
constituida. Esta autoridad disfruta entonces de una presuncion de legalidad en sus actos.
Cuando un funcionario publico hace un levantamiento de acta constatando una situacién
determinada esta ejerciendo su autoridad y en consecuencia su actuacién se reputa valida y
acorde con la ley, al menos en principio.

El articulo 18 de la Ley N0.855, de fecha 13 de marzo de 1935, conocida como Ley
Organica de Rentas Internas, establece que “Los oficiales de Rentas Internas estan
autorizados para citar e interrogar testigos, tomar juramentos, requerir y certificar
declaraciones, requerir la presentacion de documentos o levantar actas y ejercer
atribuciones policiales en todos los casos en que sea necesario 0 conveniente en el ejercicio
de sus funciones, sin perjuicio de las demas atribuciones que le confiere esta ley”. En la
parte in fine del articulo 21 de la misma ley, se indica que “los procesos verbales e informes
adicionales seran firmados por el Oficial de Rentas Internas actuante, asi como por el
inculpado y los testigos, o se hara constar en ellos que éstos no quieren o no pueden firmar
y seran creidos hasta inscripcion en falsedad, sin que puedan ser anulados por cualquier
omision u otro vicio que no sea sustancial”.

Igual disposicion a la anterior contiene la Ley N0.3489 de 1953, para el Régimen de
las Aduanas. En efecto, en su articulo 5, parrafo I, modificado por la Ley N0.4978 de
fecha 20 de agosto de 1958, establece que todo oficial de aduanas estd autorizado para
“citar e interrogar testigos, tomar juramentos, requerir y certificar declaraciones, requerir la
presentacion de documentos, levantar actas y ejercer atribuciones policiales...”.

El anteproyecto de Cédigo Tributario consagra en su articulo 87 la facultad de los
funcionarios de la Administracion Tributaria de realizar inspecciones, fiscalizaciones e
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investigaciones, gozando de fe publica en sus actuaciones, lo cual implica que las actas
levantadas por estos funcionarios tienen presuncién de veracidad.

En su articulo 118 el Anteproyecto es mas contundente al sefialar que “entre dos o
mas pruebas contradictorias, la Administracion Tributaria preferira la que crea mas
conforme con la verdad, teniendo en cuenta la presuncion de veracidad de los actos de los
funcionarios de la propia Administracion, que tengan la calidad de ministros de fe, y que no
haya sido desvirtuada por prueba contraria; sin perjuicio de los casos en que en virtud de la
ley éstos deben ser creidos hasta inscripcion en falsedad”.

En su articulo 119 dicho Anteproyecto sefiala que también hacen fe en contra de los
otorgantes o consignatarios, salvo prueba en contrario, los manifiestos, las facturas y los
conocimientos de embarques y cualquier otro documento utilizados en Aduana”.

MARTINEZ recoge varias jurisprudencias mexicanas sobre la carga de la prueba, las
cuales conviene reproducir:

1. “Cuando el amparo se endereza contra el cobro de impuestos y el quejoso niega
estar comprendido en la ley que se invoca para cobrarlos, la carga de la prueba corresponde
a la autoridad responsable” (Sem. Jud. De la Fed., Tomo XVIII, Pag. 378).

2. El infractor debe probar la causa de fuerza mayor o el caso fortuito. “Corresponde
a la autoridad fiscal la estimacion de las pruebas que el causante ofrece ante este tribunal
para eximirlo de la obligacion de presentar declaraciones con motivo del robo de sus libros
de contabilidad”. (Revista, Tomo X, pag. 1193).

3. “El causante que impugna el célculo que hubiere hecho del impuesto, incumbe
probar que no es exacto”. (Revista, numeros 25 a 26, pag. 102).

4. Pago por error. “Si se demuestra que un causante hizo un pago gque no estaba
obligado a hacer, cabe suponer la existencia de error y toca a la autoridad fiscal probar que
el pago se hizo por causa o a titulo de liberalidad”. (Revista, numeros 37 a 48, pag. 52).

5. “La circunstancia de que el actor no rinda prueba en juicio no siempre es
suficiente para la existencia de la presuncion de validez del acto, ya que la misma esta
siempre condicionada al hecho de que la autoridad administrativa haya practicado ciertas
diligencias que razonablemente induzcan a pensar en la existencia de la situacion de hecho
de la cual la resolucién administrativa es una consecuencia, y que, ademas, dicha
presuncién no destruye el principio de derecho que impone la carga de la prueba a quien
afirma y no a quien niega”. (Revista, numeros 25 a 36, pag. 48).
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C) Momento de la prueba.

El tema hace referencia a la etapa del procedimiento donde la prueba de un hecho o
acto juridico es admisible.

Se ha expresado con anterioridad que las legislaciones sobre | prueba son variadas,
ya que en algunos regimenes esta se permite en todo estado de causa, en tanto otros la
permiten Unicamente en los recursos administrativos o jurisdiccionales. A este respecto
habria que agregar que en ocasiones de la ley permite medios de prueba sélo en ciertas
fases del procedimiento, generalmente acompafiando el primer escrito del interesado.

En vista de que en la Republica Dominicana no existe una legislacion clara y
especifica que abarque el amplio mundo del derecho administrativo ni del derecho
tributario, sino leyes dispersas que regulan determinadas situaciones impositivas, no
aparece un criterio real que brinde con exactitud el mecanismo de prueba establecido.

Sin embargo, tomando en consideracién las leyes vigentes de impuestos, en nuestro
pais la Administracion Tributaria, salvo escasas excepciones contenidas de manera expresa
en la ley, efectla internamente procedimientos sin intervencion de los interesados, lo que
ofrece a éstos pocas posibilidades de aportar la verdad material, y sélo en vias de recursos
es que los administrados empiezan realmente a intervenir en los procesos.

El articulo 92 de la Ley N0.5911 de 1962, del Impuesto sobre la Renta, que establece
el recurso de reconsideracion por ante la Direccién General, consagra que la solicitud de
reconsideracion “debera contener alegatos y documentacién en que el contribuyente
fundamente su solicitud”. Igual es el caso establecido en el articulo 93 de dicha Ley para el
recurso jerarquico ante el Secretario de Finanzas, que expresa que los interesados en elevar
este recurso deberan agregar a su escrito “los documentos y argumentos que creyere (tiles a
la prueba o defensa de sus pretensiones”. Estas mismas disposiciones son validas en
materia del Impuesto a las Transferencias de Bienes Industrializados y Servicios (ITBIS) y
el régimen de las Aduanas.

En materia de Impuesto de Sucesiones y Donaciones de la ley que lo rige no
contiene disposiciones referentes al anexo de documentos o pruebas conjuntamente con la
interposicion de los recursos, aungque hay que presumir que la prueba es siempre admisible.

No obstante lo indicado y en vista del escaso plazo concedido para elevar el recurso,
generalmente de caducidad, es comun que se interponga primero el recurso y se solicite a
su vez un tiempo prudente para aportar los elementos de prueba que avalen el mismo.

En lo que al Anteproyecto de Codigo Tributario se refiere, éste establece en su

articulo 115 que la Administracién Tributaria “cuando lo estime conveniente, por tratarse
de hechos sustanciales y pertinentes, podra conceder al interesado un término de prueba no
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fatal ni perentorio, sefialando al efecto su plazo de duracion, la materia sobre la cual deba
recaer la prueba y el procedimiento para rendirla”. De la lectura de este texto podria
deducirse que la prueba se admite en el transcurso del procedimiento sélo cuando la
Administracion lo estime conveniente y no a requerimiento del interesado, que tendria que
aportarla en el proceso incoado en las vias de recursos, de conformidad con los articulos
123, 248, 260 y 264 del citado Anteproyecto.

MARTINEZ sefiala tres jurisprudencias mexicanas sobre el momento de la prueba,
las cuales conviene transcribir:

1. Las prueban deben rendirse antes de la determinacion del crédito fiscal, es decir
en la fase oficiosa del procedimiento (incluye los recursos administrativos) y no el
contencioso (pleno de 24 de agosto de 1938. Revista Jurisprudenciales, pag.166).

2. Prueba en la fase oficiosa. La facultad que tienen los causantes para rendirlas es
un derecho concreto que encuentra su fuente en el acto de la autoridad que exige la
rendicion de la prueba o en el precepto legal que lo reconozca. (Revision Fiscal 202/52).

3. Prueba Pericial. No procede en la fase oficiosa, porque requiere la designacion de
peritos por las partes, que no existe en ella, pues la interpretacién de la autoridad es
unilateral, y su decisién se basa en el dictamen de los peritos oficiales. (Revisién Fiscal
36/54).

D) Medios de Prueba.

No puede afirmarse que existe una legislacion uniforme respecto a los medios de
prueba que pueden emplearse en los procedimientos tributarios, ya que mientras en algunos
paises se admiten todos los medios normalmente aceptados en el derecho comun, otros
establecen limitaciones respecto de algunos medios cuya sustentacion es dudosa o
problematica en el derecho tributario. Por otro lado, hay sistemas legislativos que
admitiendo cualquier medio de prueba para soportar una hipotesis, consagran limitaciones
de formas y respecto de ciertos documentos que estando sujetos al pago de impuestos éstos
no han sido saldados.

Los principales medios de prueba utilizados en los procedimientos ordinarios son la
confesion, el testimonio, los documentos y el reconocimiento. Sin embargo, en vista de la
complejidad que presentan tanto la confesion como la prueba testimonial, éstos no
constituyen los medios de prueba por excelencia en materia impositiva, contrario a la
prueba documental (facturas, contratos, conocimiento de embarque, cheques, etc.) y al
reconocimiento (inspeccion, experticios, anélisis, peritaje, etc.) que son los medios
generalmente aceptados y que disfrutan de mayor credibilidad en el procedimiento
tributario.
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En razdn de la precariedad legislativa dominicana respecto de la materia impositiva,
en las distintas leyes que regulan los impuestos sélo se hace referencia a la prueba como
elemento basico en la sustentacion de un argumento, acto o hecho juridico, pero en ninguna
de ellas se mencionan los medios de prueba que pueden utilizarse en la demostracion de ese
alegato, por lo cual habria que deducir que en principio cualquier medio aceptado en el
derecho comun es vélido a los fines impositivos.

Es en el Anteproyecto de Cddigo Tributario donde aparece por primera vez un
intento, aun no logrado, para regular la situacién de los medios de prueba que pueden
emplearse en esta materia. En efecto, en su articulo 116 se consagra textualmente que “en
las gestiones y procedimientos de la Administracion Tributaria serdn admisibles todos los
medios de prueba aceptados en derecho y que sean compatibles con la naturaleza de
aquellos tramites”. En su unico parrafo se agrega que “ningun documento sujeto a impuesto
que no éste provisto del sello correspondiente serd aceptada como medio de prueba a favor
de la persona a cuyo cargo estuvo el pago del impuesto”.

No obstante lo expresado, de algunas disposiciones del derecho positivo dominicano
no podrian extraerse ciertas deducciones que hagan entender que en los procedimientos
tributarios s6lo pueden ser admisibles como medios de prueba los documentos y el
reconocimiento. Asi ocurre, por ejemplo, cuando el articulo 23 de la Ley 5911, del
Impuesto sobre la Renta, establece que “no se admitird ninguna deduccién cuando no
existan documentos o comprobantes fehacientes” o en el contenido de los articulos 92 y 93
de esa Ley que establecen que los interesados en elevar un recurso de reconsideracion o
jerarquico deben acompafar a su solicitud los documentos en que apoyan sus alegatos.

E) Valoracion de la Prueba.

El tema guarda relacion con la forma en que la Administracion Tributaria aprecia o
valora los distintos elementos o medios de prueba que componen un expediente, a los fines
de adoptar una decision.

En derecho comdn existe lo que se conoce como la prueba tasada, que es aquella
cuyo valor es fijado directamente por la ley; y, la intima conviccidén o sana critica, que
consiste en el andlisis pormenorizado de los hechos y circunstancias que rodean el caso
hasta elaborar una apreciacion personal por parte del juez, que lo lleva a valorar los medios
de prueba en la forma que él lo estime pertinente y sin esquema de apreciacion
preestablecido.

Lo normal y aconsejable es que en materia tributaria no existan pruebas tasadas, sino
que las decisiones de adopten conforme a la realidad de los hechos, en un esfuerzo
mancomunado entre contribuyente y Administracién en la busqueda de la verdad material.
Sin embargo, es corriente que la ley fije premisas respecto de la valoracion de ciertos
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hechos que gozan de presuncion de veracidad y de documentos investidos con fe publica,
aunque en el fondo la intima conviccion sea lo importante para juzgar o decidir.

En las distintas leyes que conforman el régimen impositivo dominicano no se hace
referencia a la apreciacion de la prueba por parte de la Administracion, lo que implica que
no existen pruebas tasadas, sino que impera la intima conviccion del encargado de
apreciarla y decidir sobre ella.

En el Anteproyecto de Codigo Tributario, por su parte, los articulos 117 y 118
contienen disposiciones que enmarcan la valoracion de la prueba dentro del ambito de la
sana critica o intima conviccion. En efecto, mientras en el articulo 117 se expresa que “la
Administracién Tributaria rechazara aquellas pruebas que considere improcedentes...”, en
el articulo 118 el Codigo consagra que “entre dos o mas pruebas contradictorias, la
Administracién Tributaria preferira la que crea mas conforme con la verdad”.

En todos los casos, sin embargo, hay que tener en cuenta que la ley atribuye mas
valor a ciertas actuaciones de funcionarios de la Administracion que a simple declaraciones
o documentos pocos fehacientes, como es el caso de las actas que éstos levantan, las cuales
gozan de fe publica, en cuyo caso tendrian que ser destruidas o desvirtuadas por prueba en
contrario o inscripcion en falsedad del funcionario actuante.

Finalmente, hay que observar que la valoracion de las pruebas mediante el método
de la intima conviccion, podria aumentar en ocasiones el fenémeno de la duda en la mente
de quien debe tomar una decisién, ya que existen casos en los cuales el juez o
administrador no tiene suficientes elementos de juicio que le aseguren que la decisién a
adoptar es la correcta o conforme con la verdad.

En materia de derecho penal existe la maxima “indubio pro reo” que consagra que
en caso de dudas ésta beneficia al inculpado, puesto que se considera que es preferible dejar
libre a un culpable que condenar a un inocente. Pero, se aplica esto en materia tributaria?
En caso afirmativo, a quien debe favorecer: al fisco o al contribuyente?

Con respecto a este tema de la duda en materia impositiva las legislaciones han
optado por el silencio, siendo un asunto que se resuelve en el campo de la Administracién
Tributaria y dependiendo de la politica establecida por cada administracion.

Sobre la valoracion de las pruebas, MARTINEZ sefiala dos jurisprudencias
mexicanas, las cuales se transcriben:

1. “El procedimiento en la fase oficiosa no esta sujeto a las normas de un juicio, pues
no existe controversia entre partes situada en el plano de igualdad y sometidas a la decision
de un superior, por lo que la autoridad puede estimar las pruebas sin apego a las
formalidades impuestas en los Codigos Procesales”. (Revision Fiscal 23/50).

141



Derecho Tributario Administrativo — Edgar Barnichta Geara

2. “Ni por la ley ni por la doctrina, se pueden valorar las pruebas son apreciarlas”.
(Sem. Jud. de la Fed., Tomo L, pag. 1966).

CAPITULO XIlIl
La Coaccion Administrativa y Otros Medios Para Forzar el
Cumplimiento de los Deberes Formales

En el capitulo referente a la facultad sancionatoria de la Administracion Tributaria se
expresdé que la coaccién administrativa no debia confundirse con una sancién, debido
fundamentalmente a las caracteristicas propias que poseen cada uno de estos fenémenos,
que las hacen distintas ante si. En efecto se dijo que dos diferencias esenciales eran que
primero en la coaccion administrativa generalmente existia una previa intimacion al
interesado para que regularice una situacion determinada y que, segundo, que la coaccion
subsiste sélo por el tiempo del incumplimiento, lo cual no ocurria con la sancién tributaria,
que no necesitaba de previo conocimiento o aviso y que se mantenia no obstante el
administrado regularizara su situacion.

La coaccion administrativa es, entonces, distinta a la sancion y su finalidad es forzar
al administrado a que cumpla con sus deberes y obligaciones. Los principales métodos para
que la Administracion Tributaria pueda ejercer la coaccion administrativa son el apremio,
la retencion de mercancias, el cierre de locales comerciales y otros.

En vista de la importancia que reviste el hecho de dotar a la Administracion
Tributaria de los mecanismos legales que le permitan cumplir con su cometido, la ley pone
a su servicio medios para forzar la obtencién de un resultado o evitar la perpetracion de
hechos antijuridicos.

Pero ademas de la coaccion administrativa, la ley otorga a la Administracion
Tributaria otros métodos que la faculta a presionar a los administrados para que €éstos
cumplan con sus deberes formales y con su obligacion de pago del tributo, e incluso para
actuar en nombre de éstos cuando se nieguen a cumplir sus compromisos. Es asi como la
Administracién puede inscribir de oficio en el registro de contribuyentes a aquellos
administrados que voluntariamente no lo haya hecho o proceder a construir una declaracion
jurada mediante estimaciones de oficio en aquellos casos en que el contribuyente no haya
declarado de forma espontanea.

En este sentido, cabria reiterar que la ley faculta a la Administracion a suplir la

deficiencia en el ejercicio de los deberes formales por parte de los contribuyentes, forzando
asi su cumplimiento, independientemente y sin perjuicio de las sanciones que puedan
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corresponder al infractor, ya que la ejecucion de una coaccion administrativa no limita la
aplicacion de las sanciones contempladas en la ley.

Como medio de forzar el cumplimiento de la obligacion tributaria, la ley pone a
cargo de la Administracion la facultad de determinar de oficio la obligacion del
administrado, ya sea modificando la valoracion de las mercancias en aduanas, estimando
las rentas gravadas en el Impuesto sobre la Renta o presumiendo niveles de ventas en el
Impuesto a las Transferencias de Bienes Industrializados y Servicios (ITBIS). Cuando la
Administracién ejerce esta facultad de determinacion de oficio estd forzando el
cumplimiento del deber de declarar correctamente por parte del contribuyente y en
consecuencia de su obligacion de pago.

Lo normal es que cuando el contribuyente no declara la Administracion Tributaria
efectle una estimacion de su obligacion de manera definitiva y que solo la modifique en la
medida en que se descubran errores o se pueda utilizar un método mas eficaz para llegar a
la verdad de los hechos. Sin embargo, en algunos casos la ley permite que la
Administracion Tributaria aplique una determinacion de oficio provisional basada no en
estimaciones sobre los hechos, sino en datos o declaraciones presentadas por el
administrado en periodos anteriores.

El articulo 141 del Anteproyecto de Cddigo Tributario establece la determinacion
provisional al consagrar que “en los casos de sujetos pasivos que no presenten
declaraciones por uno 0 mas periodos tributarios y la Administracion Tributaria conozca,
por declaraciones o estimacion de oficio, la cuantia en que les ha correspondido tributar en
periodos anteriores, los requerira para que dentro de un término de 15 dias presenten las
declaraciones e ingresen los tributos correspondientes”. En un segundo parrafo agrega que
”si dentro de dicho término los sujetos pasivos no regularizan su situacion la
Administracién Tributaria, sin otro trdmite, podra determinar provisionalmente el tributo y
requerir compulsivamente el pago a cuenta del tributo que en definitiva corresponda
abandonar, de una suma equivalente a tantas veces el tributo declarado o determinado
respecto a cualquiera de los periodos anteriores, cuanto sean los periodos por los cuales se
dejaron de presentar declaraciones”.

Esta determinacion provisional de oficio que se realiza en base a periodos anteriores
puede ser modificada en cualquier momento por la Administracion en los casos en que
estime pertinentes, sobretodo cuando se obtengan mejores conocimientos sobre la realidad
de los hechos, ya que se considera que en ningun momento la Administracion Tributaria
pierde su derecho a practicar estimaciones de oficio, ain en aquellos casos en que se ha
realizado con anterioridad una determinacion provisional.

Pero, siguiendo con la coaccion administrativa, resulta conveniente para este estudio

sefialar dos jurisprudencias mexicanas sobre el tema, ambas citadas por MARTINEZ en su
obra Derecho Fiscal Mexicano:
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1. “Es menester comprobar que las medidas coercitivas ejercidas por las autoridades
demandadas constituyen un derecho y al respecto debe decidirse que es el establecido en el
articulo 14 de la Ley del Impuesto sobre la Renta, reformando por Decreto de 30 de agosto
de 1937, cuyo ultimo parrafo estd consagrando a favor del Fisco el derecho de retencidn
oponible no solamente al que remite las mercancias, sino también al que pretende tener
derecho a ellas para retirarlas del dominio del Fisco. El derecho de retencion es un medio
de tutela de un crédito nacido con ocasién de la cosa, es una excepcion dilatoria real por
cuanto puede hacerse valer contra cualquiera que pida la restitucion de la cosa. La eficacia
del derecho de retencion se explica porque el crédito por él asegurado ha nacido con motivo
de la cosa y se encuentra obligado a pagar dicho crédito, cualquiera que tenga derecho a
pretender la entrega de la cosa. Es una forma de coaccion que se ejerce sobre la voluntad
del que pretende derecho de propiedad sobre la cosa...” (Pleno de 31 de octubre de 1942.
Revista de Tesis Jurisprudenciales del Tribunal, pag. 313).

2. “Las medidas de apremio que emplean las autoridades fiscales para obtener el
pago de las prestaciones, no significa violencia en el sentido juridico de la palabra, porque
la ley reprime la violencia antijuridica y no la coaccion fundada en la ley; puede usarse
licitamente la presion para lograr la efectividad de un derecho, para poder cumplir una
obligacion o para la satisfaccion de cualquier interés legitimo y aun cuando en tales
circunstancias pudiere encontrarse viciado el consentimiento de quien efectda el pago, esto
no produce su nulidad, que no se funda exclusivamente en la alteracién de la voluntad, sino
en que el hecho sea ilicito”. (Pleno de 24 de septiembre de 1947. Revista de Tesis
Jurisprudenciales, pag. 473).

Estas medidas de apremio surgen de la presuncion de legitimidad de las actuaciones
de la Administracion y son frecuentemente utilizadas para presionar al contribuyente a
pagar el tributo debido.

Capitulo XIV
Repeticion o Reembolso del Pago Indebido

En el campo tributario hay ocasiones en las cuales el contribuyente paga al fisco
sumas de dinero por deudas inexistentes, por error, por exceso en la cantidad realmente
debida, por adelantos o avances de pago 0 por otras razones, que motivan que la
Administracion reciba dinero de parte de los administrados sin ser acreedora verdadera de
estos pagos o recibiendo cantidades superiores a las que ordena la ley.

Asi sucede, por ejemplo, cuando por un error de célculos en la declaracion jurada el
contribuyente paga mas dinero de lo debido; o cuando se valora equivocadamente una
mercancia Yy/o se le aplican tasas impositivas superiores; o cuando se pagan anticipos que
al final de cuentas resultan superiores a los que realmente tenian que pagarse; o se paga el
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impuesto por adelantado para ejercer un recurso y luego se otorga razon al contribuyente
que ha pagado y en fin, en una gran variedad de casos que se presentan cominmente en esta
materia. En estas circunstancias existe un contribuyente que ha pagado lo que no debe y
una Administracion Tributaria que ha visto aumentar sus recaudaciones recibiendo
indebidamente un dinero que no le pertenece y que resulta justo devolver a su verdadero
duefio.

En términos generales podria afirmarse que los casos en los cuales el fisco recibe
sumas de dinero sin existir una deuda real y definitiva por parte del sujeto pasivo de la
obligacion, pueden circunscribirse en uno de los planteamientos siguiente:

1) Pago por error: Engloba aquellos casos en los cuales hay error en la cuantia o el
monto de lo debido; inexistencia de deuda tributaria; y, error respecto del impuesto pagado,
es decir cuando el contribuyente paga el ITBIS sin deberlo, queriendo pagar a cambio su
Impuesto sobre la Renta, por ejemplo.

2) Pago debido que pasa a ser indebido: Es el caso especifico de los anticipos en el
Impuesto sobre la Renta, en los cuales se efectlian pagos a cuenta basados en beneficios de
afios anteriores y luego resulta que en el ejercicio fiscal en que éstos se pagan el
contribuyente no tiene beneficios y por ende no se encuentra obligado al pago del tributo.
Igual situacidn se plantea cuando se deroga de manera retroactiva un impuesto, que ha sido
pagado por un sujeto pasivo y luego resulta que con la derogacion del tributo ese pago
carece de causa. En estos casos el contribuyente realiza un pago que en un momento
determinado es real, y por lo tanto debido, y luego pasa a ser un pago indebido.

3) Pago para recurrir: En muchas legislaciones, incluyendo a Republica
Dominicana con la Ley No. 1494 de 1947, que crea la jurisdiccion contenciosa, se exige
que el sujeto pasivo de la obligacién tributaria, antes de ejercer la via de ciertos recursos
contemplados en su favor por la ley, haga efectivo el pago de los impuestos que le requiere
la Administracion Tributaria, so pena de que la elevacion del recurso se declaré
inadmisible. Es la aplicacién legislativa de la maxima de “solve et repete”, que obliga al
interesado a pagar antes de litigar, y que en nuestro pais se aplica a nivel del contencioso
administrativo. En estos casos es posible que cuando el contribuyente pague al fisco las
sumas requeridas, el tribunal contencioso declare la inexistencia o disminucion de la deuda
pagada por adelantado, habiéndose efectuado al fisco un pago indebido.

Aunque los autores no se han puesto de acuerdo respecto de la naturaleza juridica de
la devolucion de lo recibido de forma indebida por la Administracion Tributaria, ya que
unos alegan su naturaleza tributaria y otros entienden que el fendGmeno pertenece a la teoria
general de las obligaciones de derecho comun, que enmarca el pago indebido y el
enriquecimiento injusto o sin causa, lo cierto es que las legislaciones tributarias modernas
tienden a establecer disposiciones que regulen estas situaciones.
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En el derecho comun, y también en el derecho tributario, existe lo que se conoce
como la accidn en repeticion o reembolso, por medio de la cual una persona que ha pagado
de forma indebida y sin existir justa causa, puede demandar la devolucion de la suma
pagada a otra persona, demostrando el enriquecimiento del demandado a costa de su
enriguecimiento. Es asi como en materia tributaria se le reconoce al sujeto pasivo la
facultad de poseer ejercer una accion en repeticion contra la Administracion Tributaria que
ha recibido un pago indebido, a los fines de que devuelva el dinero ingresado sin justa
causa.

En el campo estrictamente tributario el fenomeno juridico de la accion en repeticion
0 reembolso del pago indebido, corresponde, a grandes rasgos, los siguientes aspectos:

1.Calidad del solicitante: Como es sabido, el pago del tributo puede ser realizado
tanto por el contribuyente (responsable de su propia deuda) como por el administrado
responsable (persona obligada al pago de una deuda ajena) lo que hace cuestionable el
hecho de saber cual de los sujetos pasivos realmente tiene derecho al ejercicio de la accién.

En los Ilamados impuestos al consumo o indirectos, por ejemplo, sucede que la
persona que en definitivas soporta la carga del tributo no es la misma que sirviendo de
intermediaria recibe el importe y lo paga al fisco, ya que por efecto del fenémeno de
traslacion una persona que resulta responsable del pago del impuesto cobra éste al
consumidor mediante un incremento del precio del producto. Asi ocurre con los impuestos
a la importacion de mercaderias, ITBIS, cigarrillos, alcoholes, bebida gaseosas y otros.

En vista del fendmeno de traslacion y otros en los cuales la figura del responsable
del tributo reviste capital importancia, como es el caso de la relacion obrero-patrono en que
la ley inviste al empleador como agente de retencion, y el caso de padres-menores, en que
el padre es responsable del pago por las deudas de sus hijos menores de edad, surge la
interrogante de determinar quien realmente tiene el derecho de ejercer la accion contra el
fisco, es decir si la persona que va al fisco a realizar el pago o aqueél sujeto que es en el
fondo el que verdaderamente soporta la carga del impuesto y para el tributo a través de un
intermediario que el responsable de la deuda, creyendo su deber recaudar una suma mayor,
asi lo ha hecho, y al acudir al fisco y pagar esa suma, luego entiende que solo debi6 pagar
la mitad de lo recaudado y realmente pagado. Es decir que habiendo obtenido del
consumidor RD$100.00, cuando en realidad sélo debid retener RD$50.00 son debidos y
RD$50.00 indebidos y por ende posible de la accién en repeticion para que se devuelva lo
pagado en exceso. Cabe aqui la siguiente pregunta: ¢corresponde la accion en devolucion al
responsable que paga al fisco o al consumidor u obrero que soportd la carga de que el
vendedor o patrono pagara en exceso?

Lo cierto es que no podria darse una respuesta concluyente y general, ya que las

legislaciones de los distintos paises presentan grandes diferencias respecto de la accion en
repeticion y la persona que puede ejercerla, presentandose las siguientes opciones:
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a) La ley no dispone sobre el tema, por lo cual habria que recurrir al derecho comun.

b) Solo puede accionar aquél que efectud el pago al fisco, sin importar la figura del
que soporta la carga. Esta teoria no toma en cuenta el requisito del enriquecimiento injusto
0 sin justa causa que tendria el actuante, condicion indispensable en la teoria general de la
accion en repeticion del pago indebido.

c) Solo puede ejercer la accion en repeticion aquél que, Ilamese responsable o
contribuyente, soport6 la carga del impuesto mediante una disminucion de su patrimonio.
Esta teoria es la mas utilizada en las legislaciones modernas, no sélo por se mas justas sino
también ir acorde con los principios generales del derecho.

2. Lugar donde se ejerce: se ejerce En el derecho comuin resulta obvio que las
acciones judiciales, entre las cuales se encuentra la accion en repeticién o reembolso del
pago indebido, deben ser ejercidas por ante los tribunales ordinarios competentes sefialados
por la ley, que es donde se dirimen los conflictos entre particulares.

Debido a la especialidad de la materia tributaria, que en gran medida se aparta del
derecho comun para formar una rama distinta dentro del campo juridico, habria que
determinar si esta accidn en repeticion debe ejercida por ante los 6rganos judiciales o si por
el contrario la propia Administracion Tributaria es competente para tales fines.

En virtud del caracter de imperio de la ley es claro que ésta puede atribuir
jurisdiccion de competencia al érgano administrativo o judicial que considere procedente.
Sin embargo, las principales opciones técnicas que se plantean en este terreno son las
siguientes:

a) El interesado debe acudir ante la justicia ordinaria para ejercer su accion en
repeticion en contra de la Administracion;

b) El actuante debe dirigirse primero a la Administracién Tributaria y si alli no
encuentra repuesta satisfactoria ir a los tribunales judiciales;

c) El accionante puede elegir ejercer su demanda por ante la Administracion
Tributaria o por los canales judiciales;

d) El interesado debe dirigirse exclusivamente a la Administracion Tributaria y si
alli no encuentra respuesta satisfactoria a su solicitud, puede acudir ante los tribunales
administrativos y contenciosos;

3. Intereses: Algunas legislaciones establecen que cuando el accionante en repeticion
tenga razon en su solicitud de reembolso, la Administracion no solo estaria obligada al
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reembolso del pago indebido, sino también al pago de los intereses devengados por la suma
pagada, cuando menos a partir del momento en que el interesado efectud su solicitud de
reembolso.

En el derecho comdn, principalmente en disposiciones del Cédigo Civil, se establece
que el demandante, en caso de triunfar en su demanda, tiene derecho a recibir la suma
requerida mas los intereses causados a partir de la fecha de la demanda. Normas de este
tipo son frecuentes en las legislaciones tributarias modernas.

4. Formas de Devolucion: En tanto algunas legislaciones establecen el mecanismo
del créedito fiscal, es decir la posibilidad de que el contribuyente aplique el pago en exceso o
indebido a futuras deudas impositivas de igual o distinta naturaleza a la que origina el
crédito, otras se limitan a consagrar la simple devolucién de la suma recibida sin causa. Sin
embargo, hay también que considerar que ciertas legislaciones prohiben expresamente la
devolucién al interesado de las cantidades pagadas de forma indebida.

Pero el tema de la devolucion pura y simple del pago indebido no es tan sencillo
como aparenta, puesto que su resultado dependera de la eficiencia de la legislacion
establecida y de los mecanismos burocréaticos para llevarla a la practica. En efecto, cuando
se consagra el método de la simple devolucién hay que definir el 6rgano que tendria
competencia para efectuarla, que podra ser la misma Administracion Tributaria ante la cual
se ha pagado indebidamente o un organismo distinto dentro de la estructura gubernamental.
La eleccion correcta es importante, ya que en ocasiones el método establecido puede
revestir un grado de rigidez tal que cree burocracias innecesarias y pérdidas de tiempo para
el contribuyente, como en aquellos casos en que el expediente tiene que pasar por varias
manos tales como la Administracion Tributaria, el Secretario de Estado de Finanzas, el
Director General de Presupuesto y el Tesorero Nacional, quien materializa finalmente la
devolucion.

Por otra parte y en cuanto al crédito fiscal se refiere, hay legislaciones que exigen
que el crédito originado en el pago indebido de un tributo deba ser aplicado exclusivamente
para un tributo de igual naturaleza que aquel que ocasiond el crédito. Esto es, que si el
pago indebido fue realizado en la importacion de mercancias, solo a futuras importaciones
gravadas es que puede aplicarse dicho crédito y no para compensar deudas del Impuesto
sobre la Renta, alcoholes, casinos u otros. Contrario a esta teoria, otras legislaciones ven a
la Administracion Tributaria como un organismo Unico encargado de velar por el
cumplimiento de todas las leyes impositivas y entienden que el crédito fiscal ocasionado
por un tributo puede ser utilizado para el pago de cualquier deuda tributaria, no importa su
naturaleza.

En la Republica Dominicana, debido principalmente a la carencia de un Codigo

Tributario que unifique el sistema juridico-impositivo, no existe un procedimiento
especifico establecido que reglamente el campo de la accion en repeticion o reembolso del
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pago indebido hecho a la Administracion Tributaria por el sujeto pasivo de la obligacion,
sino que aparecen ciertas disposiciones consagradas en términos generales por algunas
leyes tributarias, las cuales sirven de base para el estudio y aplicacion del fenomeno de
reembolso o crédito fiscal.

En este sentido, en materia del Impuesto Sobre la Renta el articulo 95 de la Ley No.
5911 de 1962, expresa que “cuando por los pagos hechos de conformidad con las
disposiciones de esta ley quedare un balance a favor del contribuyente, o si un
contribuyente hubiere pagado impuesto indebidamente, la Direccion estableceras el crédito
correspondiente. Este crédito se imputara a la categoria que corresponde y podra compensar
deudas futuras dentro de dicha categoria. Si el contribuyente reclama el reembolso, la
Direccidn procedera a la tramitacion del mismo”. De igual modo el articulo 119 del Primer
Reglamento N0.8895 de 1962 para la aplicacion del Impuesto sobre la Renta establece que
“cuando a los fines de célculos de la renta neta global, el resultado fuere una pérdida, el
impuesto que se hubiese retenido sera reembolsado o acreditado en cuenta a solicitud del
contribuyente”. Sobre este aspecto el articulo 128 del Primer Reglamento No. 8895, citado,
dispone que cuando resulten excesivas las retensiones hechas a personas 0 empresas a
quienes se les haya acreditado o girado al exterior, éstas podran solicitar el reembolso
correspondiente.

Es asi como en el Impuesto sobre la Renta la ley reconoce al interesado un crédito
fiscal por el pago indebido, pero que Unicamente podra aplicar a deudas futuras dentro de la
misma categoria en que se origino el crédito, lo cual carece de fundamento l6gico. Es decir,
que si una persona fisica tributa este impuesto en tres de las cinco categorias en que la ley
divide a los contribuyentes y sus rentas, y el pago en exceso o por error tuvo origen en la
segunda categoria, por ejemplo, esa persona tiene necesariamente que aplicar ese crédito a
futuras deudas contraidas dentro de la segunda categoria. No obstante, es preciso sefialar
que la ley otorga al contribuyente un derecho de opcidn respecto de aplicar el crédito fiscal
o solicitar el reembolso pura y simplemente.

La solicitud de crédito fiscal en esta materia, se efectia por ante la Direccion
General del Impuesto sobre la Renta. Si se trata de una solicitud de reembolso, ésta tramita
el asunto por ante la Secretaria de Estado de Finanzas, quien a su vez autoriza a la
Direccidn General de Presupuesto a emitir la orden de pago que lleva a cabo el Tesorero
Nacional.

En vista de que la ley No. 5911 de 1962 ni sus Reglamentos establecen disposiciones
respecto del sujeto pasivo que tiene derecho a efectuar la solicitud de reembolso, es decir si
el responsable o el contribuyente, ya que esta ley utiliza el concepto “contribuyente” en
términos generales que se pueden referir tanto a uno como a otro, pareceria que esta accion
solo puede ejercerla aquél que efectué el pago del impuesto ante la Administracion
Tributaria, independientemente de si fue o no quien en realidad soporté la carga econdémica
del tributo.
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En lo que respecta a los impuestos de importacién, regulados por la Ley N0.3489 de
1953, para el Régimen de las Aduanas, y otras disposiciones, podria decirse que en
principio no se prevé el mecanismo del crédito fiscal como forma de reintegro del pago
indebido, sino Unicamente el método de reembolso, lo cual presenta numerosas dificultades
que en ocasiones conllevan al importador al abandono de un crédito. En efecto, el articulo
119 de esta Ley No. 3489 consagra textualmente que “también se reembolsaran dentro de
un plazo que no excedera de dos afios a contar de la fecha en que se efectué su pago
definitivo, los derechos e impuestos que hayan sido cobrados de mas, por error de aforo, de
calculo, o de cualquier otra naturaleza, que sea debidamente comprobado”.

Sin embargo, si bien es cierto que la Direccion General de Aduanas aplica en la
actualidad Unicamente el método de reembolso del pago indebido y no el crédito fiscal,
para lo cual parte de una interpretacion estricta y tal vez erronea del concepto de
“reembolso”, no menos cierto es que este concepto de “reembolso” sefialado en la Ley No.
3489 pudiera no estar aplicandose en su sentido correcto. En efecto, desde el punto de vista
semantico el concepto “reembolso” abarca no solamente el desembolso en efectivo de un
crédito, sino también la compensacion de una deuda con un crédito, que es también una
forma de pago. Es en este sentido que mediante el empleo de una interpretacion amplia y
quizas mas acorde con el régimen juridico-tributario establecido, debiera entenderse que en
materia de Aduanas el crédito fiscal existe para compensar futuras importaciones de
mercancias gravada, ain cuando por razones administrativas no se aplique.

Otras legislaciones, por su parte, estipulan de manera incomprensible que el pago
indebido no podra ser recuperado por el sujeto pasivo ni siquiera en aquellos casos en que
intente una accion en repeticion o solicitud de reembolso. Es el caso especifico de le Ley
213 de 1984, sobre Patentes Comerciales e Industriales, que en su articulo 39 establece que
“En ningun caso se permitira solicitudes de reembolso por concepto del impuesto
consagrado en la presente ley”. Sin embargo, esta norma podria se también interpretativa y
entenderse que la misma no se refiere a pagos en exceso 0 por error, sino sélo a aquellos
Casos en que se pague una patente comercial para ejercer un negocio o actividad gravada y
luego se descontinde, ya que el impuesto se paga por adelantado, conforme a la ley.

Por su parte, el Anteproyecto de Cadigo Tributario ha previsto el problema del pago
indebido y la accién de repeticion en procura de su reembolso, consagrando disposiciones
en sus articulos 144 a 151. En €l se establece que procede la accion en repeticion por ante la
Administracion Tributaria cuando haya habido pago “indebido o en exceso de tributos,
recargos, intereses o sanciones pecuniarias”, pudiendo dar lugar a devolucion, crédito o
deduccion en contra de un tributo. Esta accion en repeticion no procede en los casos en que
el sujeto pasivo ha pagado de conformidad con una determinacion de oficio practicada por
Administracién Tributaria o respecto del pago sobre obligaciones prescritas.
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De acuerdo con el Anteproyecto de Codigo la accién en repeticidn puede ser ejercida
por los “contribuyentes, responsables o terceros que hubieren realizado el pago”, y no por
aquel sujeto que en definitiva soporto la carga econdémica del impuesto. Sin embargo, el
responsable o agente de retencion que paga por otro es personalmente responsable frente al
contribuyente “por las retenciones o percepciones efectuadas indebidamente o en exceso”,
segun lo consigna el Parrafo del articulo 33 de este Anteproyecto de Codigo.

Un aspecto que hay que sefialar es que si bien los articulos 53, 144 y 150 del
Anteproyecto permiten compensar el crédito fiscal originado en un pago indebido o en
exceso con una deuda tributaria, requiere como condicion indispensable no sélo que “tanto
la deuda como el crédito sean firmes, liquidos y exigibles”, sino también que “provengan
de un mismo tributo”, es decir de impuestos de igual naturaleza.

Tal y como se ha hecho en otros capitulos, conviene sefialar algunas jurisprudencias
sobre el tema, basadas en resoluciones de las Cortes Mexicanas, mencionadas por
MARTINEZ:

1. “Dividendos, Accién de devolucién de lo pagado de mas por ese Concepto. Del
hecho de que la sociedad mercantil haya estado obligada a retener y enterar, a nombre de
los socios, el citado impuesto, no se deriva que estos sean los Unicos capacitados para exigir
lo que fue pagado de mas, pues precisamente para fundar el derecho de la sociedad al
respecto, basta considerar, en contrario que la obligacion de los accionistas quedd
satisfecha y el excedente del pago fue realizado por ella, por lo cual existe a favor de la
misma sociedad, el saldo correspondiente”. (Amparo 4682/53).

2. “Error en el pago. Si se demuestra que un causante hizo un pago que no estaba
obligado a hacer, cabe suponer la existencia de un error y toca a la autoridad fiscal probar
que el pago se hizo por causa o a titulo de liberalidad”. (Revista, niUmeros 37 a 48, pag. 52).

3. “Impuestos Pagados por Error. Devolucién de. La accion de la devolucion que
autorizan los articulos 44, primera parte, y 61 del Codigo Fiscal se refiere a pagos que se
hubieran hecho por error, que debe estar sujeto a los mismos principios que norman el pago
indebido en derecho comdn... El ejercicio de esta (accion en devolucién) no presupone el
agotamiento de los recursos ordinarios establecidos por las leyes fiscales aplicables, dada la
esencia de los pagos hechos por error y que como todo vicio del consentimiento invalida el
hecho mismo del pago”. (Sem. Jud. de la fed., tomo CXXVII, pag. 616).

4. “Aduanas. Importacion. Impuesto Pagado Bajo protesta. Si bien cuando se trata de
la devolucion de impuesto pagado de mas errbneamente, es indudable que quien tiene
derecho a resolver sobre la devolucion es la autoridad sefialada por las leyes especiales del
caso, cuando se trata de la devolucion de una suma de dinero pagada “bajo protesta” ante la
autoridad aduanal, es a ésta a quien corresponde conocer de su devolucién, ya que aquel
pago, aungue asi se llame, no es propiamente un pago, sino una garantia otorgada ante la
propia autoridad... y es indudable que siendo una garantia, quien debe conocer de su
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cancelacién es la misma que conocié de su otorgamiento”. (Revista, nimero 109 a 120,
pag. 109).

5. “La prescripcion se interrumpe por la instancia de los particulares sobre
devolucion de impuestos pagados”. (Revista, nimeros 20 a 24, pag. 3021).

6. “El ejercicio de medidas coercitivas empleadas por la autoridad para obtener el
pago no pueden significar violencia que se traduzca en error. Fallo: El problema juridico
tiene importancia, porque si se admite que las medidas coercitivas tienen el caracter de
violencia y en consecuencia destruyen el valor del pago aparentemente voluntario, se
pondrian en el mismo plano casi todas las prestaciones que el Fisco exige de los
contribuyentes, para cuyo pago siempre es necesario prevenir una sancion legal y un
procedimiento de coaccidn activa o pasiva porque seria demasiado optimismo creer que los
causantes cumplen sus obligaciones fiscales de manera espontanea y facil”, (Pleno de 18 de
febrero de 1947. Revista de Tesis Jurisprudenciales, pag. 446).

Capitulo XV
Los Recursos Tributarios

1. Aspectos Generales.

El tema de los recursos tributarios presenta especial importancia para la materia del
Derecho Tributario Administrativo, si se considera que a través de ellos la ley pone a
disposicion de los sujetos pasivos del impuesto un medio para la defensa y garantia de sus
derechos y a su vez constituye un mecanismo organizacional y juridico para controlar la
buena aplicacion de la norma legal.

CAPITANT, en su ya célebre Vocabulario Juridico, define los recursos como “el
hecho de deferir a una autoridad administrativa o judicial, un acto administrativo o decision
judicial, para obtener su modificacidn, revocacion o interpretacion”. Afiade que el recurso
administrativo es aquel “planteado ante una autoridad de la Administracion activa”,
mientras que el contencioso es “planteado ante un tribunal”.

Es pues, a través de los recursos, que una persona que se siente afectada por una
decision de la Administracion Tributaria, puede solicitar ante un 6rgano competente su
anulacién, modificacién o revocacion y hasta la interpretacidn de un contrato, norma o acto
administrativo, de acuerdo con el régimen juridico establecido.

En el Derecho Tributario, al igual que en el Derecho Administrativo, los recursos

puestos a disposicion de los particulares pueden ser de dos naturalezas distintas: a)
Administrativos, que son aquellos elevados ante la sede de la propia Administracion
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Tributaria que dicta el acto (recurso de reconsideracion) y sus Organos jerarquicos
superiores (recurso jerarquico); y b) Jurisdiccionales, que serian aquellos recursos que se
conocen ante un organo jurisdiccional especializado en asuntos administrativos, aunque con
caracteristicas propias de un tribunal, llamado tribunal de lo Contencioso Administrativo.

En principio podria afirmarse que los recursos son medios legales que pueden hacer
valer los sujetos pasivos en la defensa de sus derechos o intereses y como tales solo la ley
puede establecerlos. Sin embargo, no debe olvidarse que la estructura organizacional del
Estado dentro de un esquema jerarquico centralizado permite a los 6rganos superiores
controlar, supervisar y dirigir las actividades de drganos de menor jerarquia bajo su
dependencia, lo cual le permite al jerarca anular, revocar o modificar los actos dictados por
sus inferiores o ejercer la facultad de avocacion, adn sin una ley especial que lo autorice, ya
que tales potestades se desprenden del orden juridico general, estructurado en base a leyes
generales, y de la conformacion estructural del esquema centralizado.

2. Los Recursos Tributarios.
A) Recursos Administrativos:

GAVINO FRAGA, gran tratadista del Derecho Administrativo, define el recurso
administrativo como un “medio legal de que dispone un particular afectado en sus derechos
0 intereses por un acto dictado por la autoridad administrativa, a fin de que lo revoque,
anule o reforme en caso de entenderlo ilegal o inoportuno”

El establecimiento de los recursos administrativos encuentra su mayor fundamento
en el hecho de permitir a la Administracion Tributaria revisar su propia decision antes de
que el caso salga de su competencia y se interne en el campo jurisdiccional, pasando del
ambito del Poder Ejecutivo, jefe del gobierno o administracion, al area del Poder Judicial.

Es asi como algunas leyes crean el llamado recurso de reconsideracion, que permite
que el mismo dérgano administrativo que dictd un acto estudie de nuevo el caso recurrido, a
los fines de revisar su decision, con poderes de confirmarlos, modificarlos o revocarlo. En
vista de que muchos paises entienden como una pérdida de tiempo volver a analizar un caso
estudiado, optan por no permitir este tipo de recurso o simplemente limitarlo a ciertas
materias impositivas 0 a casos especificos dentro de un mismo tributo.

Un segundo tipo de recurso administrativo lo constituye el llamado recurso
jerarquico, por medio del cual una persona que se siente afectada por un acto
administrativo, recurre por ante el 6rgano superior en la escala jerarquica, con la finalidad
de que éste modifique, anule o revoque el acto dictado por un inferior. Aunque en estos
casos se trata de un érgano distinto de aquel que emitio el acto, en términos de organizacién
se entiende que el superior jerarquico apoderado pertenece al ambito de la Administracién
Tributaria, en ocasiones como jefe supremo de ésta, y que en tal virtud mediante el recurso
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jerarquico de la Administracién vuelve a revisar la decisién adoptada mediante una nueva
reconsideracion del caso.

a) Caracteristicas Esenciales: Por tratarse de recursos que se ventilan ante la propia
Administracion Tributaria, los recursos administrativos presentan la peculiaridad de un
procedimiento que se desenvuelve dentro de un esquema bipolar, es decir Unicamente entre
administracion y administrado, en el cual la Administracion se ve forzada a participar como
organo encargado de velar por el fiel cumplimiento de la ley y no como una parte dentro de
un proceso. Por otra parte, el fallo que pueda emitir la Administracion Tributaria en la
decision de un recurso administrativo reune caracteristicas de resolucion y no de sentencia,
de lo cual se desprende la imposibilidad de que estas resoluciones disfruten del fenémeno
de autoridad de cosa juzgada.

b) Procedimiento: Los recursos administrativos deben elevarse dentro de los plazos
concedidos por la ley, que generalmente tienden a ser muy cortos. Lo normal es que el
procedimiento se inicie con una instancia dirigida al drgano competente de Ila
Administracién Tributaria, solicitando una revision del acto administrativo que el
interesado alega afecta en sus derechos o intereses, anexando los documentos que hara
valer en apoyo de sus pretensiones. En este tipo de recursos el ministerio de abogado no es
requerido y el procedimiento es generalmente escrito. El caso es conocido por miembros de
la Administracién Tributaria especialistas en materia de tributos, principalmente compuesto
por abogados y auxiliados por contadores.

Al recibir una solicitud de reconsideracion, la Administracion Tributaria efectia un
reexamen del expediente y un andlisis pormenorizado de los argumentos expuestos por el
interesado, asi como de los documentos y comprobantes que adjunta al recurso en apoyo de
sus alegatos. Este reexamen debe realizarse en la forma sefialada por la ley, pudiendo la
Administracién ordenar las medidas de instruccion que entienda conveniente para la mejor
solucion del caso, tales como auditorias, inspeccion de lugares y mercancias, solicitud de
informacion y otras. Cuando la Administracion Tributaria forma su conviccion respecto al
caso, falla el recurso mediante una resolucién de reconsideracion, que es posteriormente
notificada al recurrente para los fines de lugar.

B) Los Recursos jurisdiccionales.

Se entiende por recursos jurisdiccionales aquel medio legal puesto por la ley a
disposicion de los particulares que se sienten afectados en sus derechos o intereses, por un
acto, resolucion o sentencia emitida por un érgano administrativo o judicial, de acudir por
ante una autoridad judicial competente, con la finalidad de que el mismo se anule,
modifique, revoque o interprete.

A diferencia de lo que acontece en los recursos administrativos, en los cuales el
interesado eleva su solicitud ante la sede administrativa, en los recursos jurisdiccionales se
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trata de un verdadero juicio llevado a cabo en un tribunal, que podra ser judicial o
administrativo, dependiendo de la materia que esté facultado para conocer.

En materia judicial los tribunales jurisdiccionales se componen de Juzgados de
Primera Instancia y Cortes de Apelacion, que conocen de materias penales, civiles,
comerciales y laborales. Existe también un Tribunal de Tierras y un Tribunal Superior de
Tierras, encargados de conocer los asuntos sobre esta materia, y un Tribunal Electoral que
conoce de las cuestiones estrictamente electorales.

En vista de la especialidad de la materia, la mayoria de las legislaciones del mundo
han instituido un tribunal especial con caracteristicas jurisdiccionales, pero encargado de
conocer aspectos administrativos. La idea es configurar un tribunal independiente de la
Administracién, que tenga calidad y capacidad para conocer de los recursos elevados por
los particulares en contra de un acto o resolucion administrativa que los afecte y a la vez
que sirva de control de la legalidad administrativa. Es el llamado Tribunal Contencioso
Jurisdiccional o Contencioso Administrativo.

En tanto en materia judicial los asuntos son llevados por ante los tribunales
judiciales ordinarios, en materia administrativa los casos se conocen en la jurisdiccion del
contencioso administrativo. Es asi como las apelaciones en contra de decisiones de érganos
judiciales se elevan por ante Cortes de Apelacién y contra las decisiones de Grganos
administrativos éstas son llevadas por ante el tribunal de lo contencioso.

Sin embargo, las legislaciones establecen también un o6rgano jurisdiccional con
méaxima autoridad en el campo juridico, llamado Suprema Corte de Justicia. A éste se le
confia el conocimiento del Recurso de Casacion, el cual consiste en un medio legal puesto
por la ley a disposicion de las partes litigantes en un proceso, para que aquellas que
considere que la ley ha sido violada en el conocimiento del caso por otro tribunal, solicite la
anulacion de la sentencia. En este recurso de casacion la Suprema Corte de Justicia no
juzga ni decide sobre los hechos o circunstancias que envuelven el caso, sino que su papel
se limita a velar porque a esos hechos que ya han sido constatados se les aplique
correctamente la norma juridica establecida. Es por esta razdén que se afirma que en el
recurso de casacion no se juzga sobre los hechos, sino sobre el derecho.

A través de este recurso de casacion no solo se conoce de los fallos o sentencias
dictadas por los tribunales del orden judicial, sino también de las sentencias emitidas por
los tribunales del contencioso-administrativo, ya que la institucion de este recurso persigue
dos objetivos fundamentales, que son la correcta aplicacion e interpretacion de la ley y la
uniformidad de criterio en las decisiones de los distintos 6rganos jurisdiccionales.

De acuerdo con lo anterior cabe sintetizar que en materia administrativa existe un

organo jurisdiccional encargado de conocer del recurso contencioso-administrativo, que
juzga sobre los hechos y el derecho, y un organo jurisdiccional que conoce del recurso de
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casacion sobre las sentencias de este tribunal contencioso, donde sélo se juzga el derecho,
Ilamado Suprema Corte de Justicia.

a) El Recurso Contencioso-Administrativo.

a.1) Caracteristicas Esenciales. A diferencia de lo que ocurre en los recursos
administrativo en los cuales el procedimiento se desenvuelve dentro de un esquema bipolar,
en el recurso contencioso-administrativo hay que hablar de un esquema triangular que
relacione tres antes distintos: a) Administracion Tributaria; b) Administrado; y, ¢) Juez
decidor. En este procedimiento el papel de la Administracion Tributaria deja de figurar
como “juez” encargada de conocer de una solicitud de revision de su decision, para
constituirse en parte del proceso. Por otro lado el fallo que emita el tribunal contencioso
para dirimir el conflicto entre la Administracion Tributaria y el administrado tendra caracter
de cosa juzgada, ya que se tratard de una sentencia y no de una resolucion.

a.2) Estructura del Tribunal Contencioso: Normalmente ubicado fuera del ambito de
la Administracién Tributaria y engrosando el Poder Judicial, debido esencialmente a sus
funciones de 6rgano decidor de un juicio en el que puede formar parte la Administracién, el
Tribunal Contencioso-Administrativo tiende a ser un organo pluripersonal, en el cual
coexisten varios jueces, un representante del ministerio publico, Ilamado Procurador
General Administrativo, y un grupo de asesores abogados y contadores que auxilian al
Tribunal en la toma de decisiones.

Los jueces y demas miembros del Tribunal Contencioso son nombrados de la misma
forma que los integrantes de los tribunales judiciales y mantienen una independencia total
respecto de las partes en el litigio, lo cual se materializa a través de las mismas
caracteristicas de inamovilidad e incompatibilidad de funciones y ejercicio profesional que
tiene los demas tribunales.

a.3) Competencia del Tribunal Contencioso: En vista de la amplitud que conforma el
campo del Derecho Administrativo y la Administracion Publica en general, es frecuente
que al Tribunal Contencioso-Administrativo se le atribuya una competencia general para
conocer de los recursos contra casi todos los aspectos del orden administrativo y no
exclusivamente para conocer de aquellos que se refieran a la materia tributaria. No
obstante, es comun que por un exceso de concentracion de los asuntos recurridos este
Tribunal se divida en varias camaras o salas para que cada una de ellas conozca solo de
algunas materias de las que conforman el campo administrativo. Es de esta manera que una
camara podra encargarse de conocer de los contratos administrativos, otra de los aspectos
tributarios y asi sucesivamente, pero todas las cdmaras formando parte de un mismo
tribunal contencioso.

Ciertas legislaciones, sin embargo, han preferido crear mas de un tribunal de lo
contencioso-administrativo, atribuyendo especial y unica competencia a uno de ellos para
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conocer con exclusividad de las litis que se presentan en virtud de las leyes impositivas,
Ilamado el Contencioso Tributario.

Por otra parte es importante sefialar que las legislaciones varian respecto de los
asuntos que de una misma materia son susceptibles de ser recurridos por ante el tribunal
contencioso administrativo, ya que es muy frecuente observar limitaciones y prohibiciones
para el ejercicio del recurso. En ese sentido, es notorio ver como algunas leyes enuncian de
manera especifica y limitante los casos en los cuales el ejercicio del recurso es factible y en
cambio ver otras que permiten el recurso en la generalidad de los casos y so6lo establecen
algunas excepciones de inadmisibilidad. Es asi, por ejemplo, que una parte de los distintos
regimenes juridico-tributario prohibe el recurso contencioso contra los actos discrecionales,
los llamados actos del gobierno, las respuestas a las consultas impositivas y otras. Es esta
también la razén por la cual reviste importancia capital conocer la legislacion que crea y
reglamenta el contencioso-administrativo, con miras a determinar su verdadera
competencia ratione materia.

a.4) Requisitos Para elevar el Recurso: poder elevar el recurso contencioso-
administrativo de manera regular y asi evitar que el mismo sea declarado inadmisible,
requiere muchas veces del previo y estricto cumplimiento de requisitos esenciales
contemplados en la ley, mejor conocidos como condiciones de admisibilidad, y que son las
siguientes:

a.4.a) Agotamiento de los recursos administrativos: este requisito consiste en que el
interesado que se siente afectado en sus derechos e intereses por una decision
administrativa que le perjudica, antes de recurrir al tribunal de lo contencioso, debe acudir
primero a los 6rganos administrativos de la Administracion Tributaria y agotar alli todos
los recursos que le faculta la ley a ejercer y sélo después de utilizar estas vias es que el
administrado aun insatisfecho con la decision, puede elevar su recurso contencioso.

El fundamento de este requisito previo se basa en permitir a la Administracion
Tributaria revisar sus propias decisiones antes de que el expediente pase de la esfera
administrativa al &mbito jurisdiccional.

Sin embargo, hay que puntualizar que algunas legislaciones otorgan al interesado un
derecho de optar entre ejercer los recursos administrativos, solo elevar uno de ellos o pasar
directamente al campo de la jurisdiccion contenciosa.

a.4.b) Pago Previo: Uno de los aspectos mas controversiales entre los estudiosos de
la figura del recurso contencioso lo constituye sin lugar a dudas el famoso principio del
solve et repete, consistente en que el interesado en elevar un recurso de esta naturaleza debe
primero haber satisfecho el pago provisional de la deuda que se discute, so pena de que el
recurso sea declarado inadmisible.
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La teoria que define este instituto juridico, nacido en época de los romanos,
argumenta en su favor que en virtud del principio de la legalidad administrativa los actos
salidos de la Administracion Tributaria gozan de una presuncion de legitimidad que los
dota de eficacia inmediata y que por lo tanto se consideran véalidos hasta prueba en
contraria.  Asimismo, entienden, que no se debe privar al Estado de los ingresos
econodmicos necesarios para si manutencion, mediante el uso tacticas dilatorias por parte del
contribuyente recurrente, por lo cual es preferible que éste realice un pago provisional de la
deuda discutida, la cual le seria devuelta si triunfa en sus pretensiones.

Los que entienden injusta la medida del solve et repete, por su parte argumentan en
su contra que el previo pago de la duda discutida por una de las partes litigiosa que acuden
a un tribunal independientemente que debe juzgar con incapacidad el caso, constituye en si
misma una medida inconstitucional que prejuzga el fondo del asunto, aln antes de
apoderarse el tribunal. Esta teoria ha triunfado en algunos paises y ha llevado a que ciertas
legislaciones establezcan formulas intermedias que permitan salvaguardar los derechos de
defensa del recurrente y los ingresos fiscales del Estado.

Lo cierto es que la figura del solve et repete ha ido decayendo y vemos como en la
mayoria de los paises donde se instalo este régimen hoy ha sido derogado por
disposiciones, principalmente jurisprudenciales, que ven en este fendmeno un atentado
contra los derechos individuales y de defensa de los ciudadanos. BISCARETTI afirma en
su Derecho Constitucional “que el Tribunal Constitucional ultimamente ha interpretado, en
sentido muy lato, el principio de igualdad, sosteniendo la ilegitimidad constitucional de la
fianza para gastos judiciales como del principio de solve et repete en materia tributaria
(sentencia de 31 de mayo de 1961, nimero 21), dada la injustificada discriminacién entre
ciudadanos acomodados y ciudadanos sin bienes que de ello se desprenderia en orden de la
posibilidad de recurrir en juicio para la defensa de los propios derechos o intereses”.

GIULIANI, Por su parte, expresa que “la atenuacion del principio en numerosos
casos, indudablemente justificada por razones de equidad y para evitar excesos dogmaticos,
pone de manifiesto que no estamos frente a conceptos firmes e indiscutibles. La Corte de
Casacion italiana establecid la inaplicabilidad del pago previo, cuando prima facie o ictu
oculi aparezca improcedente la pretension estatal, o cual ha sido apreciado como un
“plausible invento” para mitigar el rigor de la ley, aunque carente de justificacion de
derecho; e igualmente, nuestra Corte Suprema (de Argentina) también prescindio de esa
exigencia en los “casos anémalos”,

Continda afirmando este autor que “en ltalia el problema qued6 superado a raiz de la
sentencia No.21, dictada el 31 de marzo de 1961, por la Corte Constitucional, declarando
que la exigencia del solve et repete establecida en la ley No. 2248, del 20 de marzo de
1865, es contraria a los articulos 3, 24 y 113 de la Constitucion, y por lo tanto ilegitima”, y
termina dando su apreciacion personal sobre este fendmeno calificandolo de “un medio
justamente condenado como inicuo e instrumento de tortura y llamado a desaparecer”.
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a.4.c) Plazo: El recurso contencioso-administrativo debe ser elevado dentro del plazo
establecido en la ley, bajo pena de inadmisibilidad. Este plazo es generalmente muy corto
conllevando a que muchas veces el interesado eleve su recurso haciendo reservas de
someter escritos ampliatorios. El punto de partida del plazo del recurso es un aspecto que la
legislacion debe expresar claramente, a los fines de que éste no caduque en perjuicio del
administrado. En este sentido, es normal que después de conocerse un recurso jerarquico el
expediente se notifique al interesado y a la Administracion Tributaria que emitié el fallo
recurrido, para que ésta efectie una nueva liquidacion de los impuestos adeudados y
posteriormente la notifique al contribuyente. En estos casos el punto de partida del plazo
para recurrir por ante lo contencioso no debe ser el momento en que se le notifico al
interesado el resultado del recurso jerarquico por él incoado, sino el dia en que éste recibe
la notificacién de la nueva liquidacion de impuesto practicada por la Administracion
Tributaria, que es donde se le dice qué suma debe pagar para cumplir con la clausula del
solve et repete y elevar su recurso contencioso. Esto tltimo ha sido contemplado en algunas
legislaciones y en la Republica Dominicana la Suprema Corte de Justicia ha establecido
jurisprudencia en el sentido, segn Fallo anotado en el B.J. 718, pag. 2071, de septiembre
de 1970 (Publicado por MACHADO).

a.4.d) Declaracion de lesividad: Cuando se estudid el tema de la revocacion del acto
administrativo por motivos de oportunidad o ilegalidad, se dijo entonces que algunas
legislaciones consagraban la obligatoriedad para la Administracion que quisiera revocar su
propio acto cuando haya creado derechos a los administrados, de primero declararlo lesivo
y luego recurrir por ante el contencioso para que previa citacion y audiencia de los
interesados y si este tribunal lo consideraba pertinente, revocase el acto administrativo.
Pues bien, las legislaciones que contemplan este fendmeno de la lesividad y que permiten a
la Administracidn recurrir contra sus propias decisiones, exigen que como paso previo al
recurso contencioso, la Administracion declare lesivo dicho acto.

a.5) Calidad para recurrir: El tema hace referencia a determinar las personas que
pueden elevar un recurso contencioso administrativo. GARCIA MULLIN, en su obra
“Derecho Tributario Administrativo”, expresa al hablar de la legitimacion procesal
sustantiva, que los sistemas contenciosos pueden clasificarse de la siguiente manera:

a.5.a) Contencioso por lesion de derecho: Afirma GARCIA MULLIN que “en él se
encuentran legitimados solamente aquellos que reclaman por la lesion de un derecho
subjetivo propio” y que algunas legislaciones agregan que debe tratarse de un “derecho
administrativo”. Es decir, de acuerdo con esta hipdtesis para poder accionar una
reclamacion por ante el tribunal contencioso, es requisito esencial que el interesado sufra un
perjuicio en sus derechos y que tal perjuicio pueda ser invocado por ante la Administracion.

a.5.b) Contencioso por lesion de interés: Expresa GARCIA MULLIN que “el ambito
de los legitimados para accionar experimenta una aplicacion sustancial cuando se admite la
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accién por parte de quien, sin poder invocar un derecho, de todos modos es portador de un
interés, que se ve afectado por el acto”. Afade que es frecuente que en los casos donde se
permite accionar por lesion de interés, las legislaciones exijan que el mismo sea “directo,
personal y legitimo”, esto es que se trate de un interés estricto sobre el asunto suscitado,
que atafie al administrado actuante y que ese derecho vulnerado se encuentre protegido por
la ley.

a.5.c) La accion popular: Esta Teoria plantea, segin GARCIA MULLIN, que
“cualquier administrado o particular tiene un interés genérico en el acatamiento del orden
juridico por parte de la Administracion y en consecuencia le reconocen aptitud para excitar
el proceso tributario, para impugnar actos (generalmente actos de regla) que, si bien no
afectan su derecho ni lesionan su interés directo, son contrarios a la norma juridica
superior”. Conforme a esta hipotesis lo mas importante es mantener en sus casillas al orden
juridico establecido, de donde se le permite a cualquier persona accionar por ante el
contencioso-administrativo para denunciar la violacién de este orden y procurar su
reparacion. Es estos casos, el interesado tendria un interés indirecto en el ejercicio de la
accion.

a.5.d) La accion de terceros: El tema se relaciona con el recurso de terceria que en
derecho comUn permite a terceras personas incursionar en un litigio al que en principio es
ajeno, pero que su resultado podria afectar. CAPITANT lo define como el “recurso
extraordinario planteado por una persona contra un fallo dictado en juicio al cual no ha sido
citada ni en el que ha estado representada, y que causa perjuicio a sus intereses”. El asunto
es de singular importancia debido a que en muchos casos decisiones poco analizadas y
sustentadas conceden grandes beneficios a particulares en perjuicios de terceros,
principalmente en el campo de la exencion de impuestos concedidos a ciertas personas o
entidades, en contra de aquellos que dedicandose a la misma actividad deben pagar los
tributos correspondientes, manifestdndose una competencia desleal que obliga al no exento
a vender u ofertar méas caro su producto.

En casos como éstos se permite a los terceros perjudicados accionar por ante el
contencioso a los fines de regularizar una situacion anémala que lesiona sus intereses. Las
leyes modernas en materia tributaria contienen disposiciones expresas sobre el recurso de
terceria, aungue en muchas ocasiones hay que recurrir al derecho comun, especialmente al
procedimiento civil, en procura de normas suplementarias que llenen las lagunas en esta
materia.

a.5.e) La accion de Asociaciones: Es cuestionable la posibilidad de que asociaciones,
sindicatos y otras entidades gremiales puedan recurrir por ante el tribunal contencioso,
representando sus miembros en materia tributaria. El problema presenta mayor importancia
cuando es permitida la accidén popular, analizada mas arriba. Pareceria improcedente la
accion cuando se trata de un asunto estrictamente personal de uno cualquiera de sus
miembros, aunque reviste cierta posibilidad en aquellos casos en que se recurre en contra
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de actos generales o de regla, en los cuales se afecta la colectividad. La solucién, no
obstante, dependeréa de la legislacion de cada pais.

a.5.f) La accion de lesividad: Anteriormente fue estudiado el recurso de lesividad
que permite a la Administracion recurrir contra sus propios actos por ante el contencioso
cuando éstos han creado derechos a los particulares, declarandolos previamente lesivos al
orden juridico. Es obvio, pues, que en estos casos la Administracion puede ejercer la
accion.

a.6) Procedimiento ante el Tribunal Contencioso: Cuando se enunciaron las
caracteristicas esenciales del recurso contencioso se dijo entonces que el procedimiento se
desenvolvia dentro de un esquema triangular que relacionaba a la administracion, el
administrado y el juez o decidor y donde administracion y administrado actuaban como
partes contrarias en el proceso.

Cabe ahora preguntarse si el Tribunal Contencioso se encuentra regido por un
procedimiento inquisitivo, donde la busqueda de la verdad material es uno de sus elementos
bésicos, o si por el contrario se trata de un procedimiento dispositivo, por medio del cual el
juez limita a su actuacion a los aportes hechos al proceso por las partes litigantes, sin poder
ir més alla y conformandose con la verdad objetiva.

Debido a la importancia que revisten los impuestos dentro de una economia liberal y
al estado de derecho que en éstas reina, las legislaciones modernas se acercan cada vez mas
a plasmar la hipétesis de que la Administracion Tributaria tiene el objetivo fundamental de
cumplir con el mandato legal encomendado, en la forma y bajo las condiciones que la
propia ley establece, teniendo un 6rgano superior que controla sus actividades y garantiza la
estabilidad y funcionabilidad del orden juridico establecido. Este érgano superior es el
Tribunal Contencioso Administrativo, integrado al poder judicial e independiente de la
Administracion Pdblica. Es en razén de esta concepcion de organo vigilante que se
considera que el tribunal contencioso debe ser libre en la bldsqueda de la verdad material,
escudrifiar los hechos y ordenar las medidas que entienda convenientes para saber la
realidad de las cosas, sin necesidad de limitarse a los argumentos, informes, o pruebas
sometidas por las partes en litigios.

Pero a pesar del caracter inquisitivo que se entiende debe rodear el proceso en el
tribunal contencioso, hay ciertas circunstancias que limitan su alcance y lo distinguen de
otros procedimientos inquisitivos por excelencia, como es el caso del derecho penal, por
ejemplo, en el cual el dafo a la sociedad conlleva la iniciativa del ministerio publico en el
proceso, procurando juzgar al inculpado, y del juez de que se conozca la verdad, quiera o
no el prevenido o las partes.

En el proceso contencioso, sin embargo, el caracter inquisitivo se limita cuando la
apertura del procedimiento sélo compete al administrado que se siente afectado por la
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decision administrativa, quien a su vez puede desistir de su recurso en cualquier fase del
proceso y cuando se entiende que el recurso s6lo puede beneficiar al interesado que lo
elevo y no perjudicarlo, ain en aquellos casos en que del analisis del caso surjan elementos
nuevos que le puedan perjudicar.

Por otra parte, el procedimiento contencioso-administrativo tiende a ser oral, puablico
y contradictorio, aunque algunas legislaciones mantienen un procedimiento escrito, como
en la Repablica Dominicana. El juez analiza el caso y los documentos que lo componen,
pudiendo ordenar medida de instruccién, tales como experticios, auditorias, interrogar
testigos y otras. En estos recursos es generalmente requerido el ministerio de abogados.

a.7) Facultades del Tribunal Contencioso. El punto llama a conocer las potestades
de que esta investido el tribunal contencioso apoderado de un recurso, en el sentido de si
éste debe limitarse al conocimiento del derecho o si por el contrario se encuentra facultado
para el estudio completo del expediente y un reexamen de los hechos y circunstancias que
lo rodean. A este respecto las legislaciones tienden a adoptar una de las siguientes
posiciones:

a.7.a) Jurisdiccion Plena: En estos casos el tribunal contencioso se encuentra dotado
de las mas amplias potestades, pudiendo conocer tanto del derecho como de los hechos, y
teniendo facultad para anular, modificar, revocar o confirmar en todas o algunas de sus
partes el acto administrativo recurrido. Puede, asimismo, ordenar al érgano administrativo
que lo dictd, que se dé fiel cumplimiento a la sentencia emitida o simplemente trazarle
directrices que éste debe acatar para el caso analizado, e incluso para decisiones futuras de
igual naturaleza.

a.7.b) Jurisdiccion Restringida: En estos casos el papel del tribunal contencioso se
limita al conocimiento del derecho, dando por sentadas las consideraciones de los hechos y
circunstancias que forman el expediente. El tribunal analiza estrictamente si la
Administracion dio fiel cumplimiento del mandato legal y no vulner6 los derechos del
interesado ni el orden juridico establecido. Su funcion es similar al recurso de casacion.

a.7.c) Jurisdiccion Cuasi Restringida: El tribunal contencioso conoce sélo del
derecho, dando por validos los hechos probados o no discutidos, pero con facultad de
conocer de aquellos hechos dudosos y de nuevas pruebas o elementos de juicio que
esclarezcan el caso.

a.7.d) Jurisdiccion de Anulacion: A través de esta posicion legislativa el tribunal
contencioso tendria la facultad de conocer tanto del derecho como de los hechos del
expediente, pero su potestad se limita a anular, revocar o confirmar el acto recurrido, no
teniendo prerrogativa para modificarlo o trazarle pautas a la Administracion.
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a.8) La Sentencia: Por tratarse de un verdadero tribunal, la decision que emite el
contencioso administrativo es una sentencia con caracteristicas de cosa juzgada, lo que
implica que una vez dictado el fallo el tribunal se desapodera del caso, sin facultad para
volver a conocer del asunto o revocar su propia decision, salvo del recurso de revision que
pueda luego interponerse. Los efectos de la sentencia del tribunal contencioso dependen de
la legislacion vigente en cada pais, que puede circunscribirse en uno de los siguientes
aspectos:

a.8.a) La sentencias sélo tiene efectos para el caso sometido y fallado y no puede
beneficiar o perjudicar otros casos semejantes;

a.8.b) La sentencia tiene efecto general, tanto para el caso concreto analizado, como
para aquellos que se encuentren en igual situacion juridica.

a.8.c) La sentencia obliga a la administracion solo respecto del caso conocido;

a.8.d) La sentencia obliga a que la Administracién adopte en el futuro un criterio
igual al caso fallado por el contencioso;

a.8.e¢) Cuando el tribunal contencioso se divide en salas o camaras, la decision de
una de éstas constituye jurisprudencia obligatoria para las demas;

a.8.f) La sentencia puede anular, modificar, revocar, confirmar o interpretar el acto
administrativo segun la legislacion.

En uno u otro caso, la sentencia debe ser notificada a las partes en el proceso, para
los fines pertinentes, especialmente para hacer correr el plazo del recurso de casacion. En
algunos paises se exige, ademas, que las sentencias dictadas por el tribunal contencioso
sean recopiladas y publicadas en una gaceta oficial, para el general conocimiento.

b) El Recurso de Casacion.

Podria afirmarse que es el medio legal puesto por la ley al alcance de las partes
litigiosas en un tribunal jurisdiccional, para invocar por ante otro tribunal judicial de
superior jerarquia, la violacion de la ley o el orden juridico establecido, luego de haberse
dictado una sentencia en unica o ultima instancia.

Si bien este recurso es conocido por ante una jurisdiccion de juicio, el tribunal
competente solo tiene facultad para conocer del derecho y no juzgar sobre los hechos que
conforman el expediente. Su misidn es analizar si la norma juridica que se le aplico al caso
para darle solucion al conflicto fue bien o mal aplicada.
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El conocimiento del recurso de casacion es generalmente atribuido a la Suprema Corte de
Justicia, como el 6rgano de mayor jerarquia dentro del Poder Judicial y encargado de velar
por su buen funcionamiento, manteniendo la uniformidad de las decisiones judiciales.

Cuando en materia tributaria o administrativa el interesado agota los recursos
administrativos puestos a su alcance por la ley, se puede recurrir por ante el tribunal de lo
contencioso, donde dependiendo de la legislacion vigente podria conocerse nuevamente de
los hechos y el derecho que rodean el caso. Si al dictarse sentencia en el tribunal
contencioso o en ambas partes sienten vulnerados sus derechos por lo que ellos entienden
una errénea o mala aplicacion de la ley, se podria recurrir entonces por ante la Suprema
Corte de Justicia para que ésta, en funciones de Corte de Casacion, conozca del expediente
y sin decidir sobre los hechos, juzgue si el tribunal contencioso hizo una correcta aplicacion
de la ley al caso en cuestion.

En términos generales podria afirmarse que los casos que se conocen a nivel de
recurso de casacion se relacionan con el analisis de la ley, en el sentido de que habria que
determinar las siguientes situaciones:

1) Entre varias disposiciones legales saber si al caso se le aplicé la correcta;

2) Determinar si esa disposicion legal fue emitida por el Congreso Nacional en la
forma establecida en la Constitucion y conforme al procedimiento vigente;

3) Analizar si dicha disposicion legal, fue interpretada en el sentido correcto por el
6rgano que la aplicé;

4) Determinar si la sentencia recurrida no adolece de vicios de forma o de fondo que
puedan acarrar su anulacion, tales como denegacion de justicia, mala composicién del
tribunal, incompetencia y otros;

5) Juzgar si en el procedimiento que culmind con la sentencia recurrida en casacién
no fueron violentados los derechos individuales y de defensa de las partes litigantes.

El recurso de casacion es interpuesto por ante la Suprema Corte de Justicia contra las
sentencias de los tribunales jurisdiccionales, entre ellas el contencioso administrativo,
dictadas en unica o Ultima instancia, lo cual significa que contra esa sentencia el recurso de
apelacion no es permitido o ya ha sido ejercido. Se eleva generalmente mediante un
memorial escrito por abogado, contentivo de los argumentos que avalan el recurso y los
medios de prueba en que fundamenta sus alegatos, el cual se deposita en la Secretaria de la
Suprema Corte de Justicia acompafiado de una copia auténtica de la sentencia recurrida.
Posteriormente este tribunal ordenara que el recurrente emplace al recurrido, para conocer
del recurso de casacion. Sin embargo, el procedimiento varia dependiendo de la legislacion
de cada pais.
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3. Los Recursos Administrativos y Jurisdiccionales en la Legislacion Dominicana
en Materia Tributaria.

Luego de haber analizado en términos generales los distintos criterios legislativos
que regulan los recursos en materia tributaria en los diversos regimenes juridicos, es
importante conocer la postura de la ley dominicana respecto de los mismos.

A) Recursos Administrativos.

Como se ha dicho anteriormente, son medios legales puestos por la ley a disposicion
de los administrados que se sienten afectados en sus derechos e intereses por el dictamen de
un acto administrativo, para solicitar la revision del mismo por ante el 6rgano que lo emitio,
a los fines de que se anule, modifique o revoque.

Estos recursos, se expresd pueden elevarse por ante el mismo drgano de la
Administracién Tributaria que lo dictd o por ante su superior jerarquico, segun la
legislacion.

En la Republica Dominicana, debido a la carencia de un Codigo Tributario, no existe
una legislacion uniforme que regule los recursos administrativos y sus procedimientos, sino
una variedad de leyes donde cada una de ellas establece un régimen particular distinto de
las demas. El tema, entonces, para un mejor entendimiento, tendria que ser planteado desde
dos puntos de vistas distintos, pero que se relacionan estrechamente: el campo
administrativo y el tributario.

Se ha afirmado ya que en nuestro pais existe una gran variedad de leyes impositivas
gue contemplan de manera autonoma el fenémeno de los recursos administrativos. Lo
cierto es que mientras unas establecen un doble recurso de reconsideracion, otras se limitan
a uno sélo y otras simplemente no lo contemplan. Algo parecido sucede con el recurso
jerarquico, consagrado por algunas leyes impositivas y silenciado por otras, amén de
existir una ley que regula las distintas Secretarias de Estado y sus relaciones con sus
organos dependientes, donde la figura del jerarca aparece con facultades de control,
direccion y supervision de las actividades ejercidas por sus inferiores organicos. La
desorganizacion legal en el campo administrativo y tributario es, pues, bastante y amerita
una reforma urgente. No obstante es preciso conocer de estos recursos.

a) Recurso de Reconsideracion: Como su nombre lo indica, es aquel llevado por ante
el mismo 6rgano administrativo que dictd el acto impugnado, a los fines de que éste
reconsidere la decision adoptada y la anule, modifique o revoque. Hay que sefialar que no
todas las leyes impositivas establecen la factibilidad del ejercicio de este recurso. Por lo
tanto, en los casos en que la ley calla, no es obligatorio para la Administracion Tributaria
conocer del recurso de reconsideracion, sino que es en ejercicio de sus potestades que
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puede llevar a cabo una revision de sus propios actos, a solicitud del particular que se siente
afectado. En consecuencia, para que se trate de un recurso en reconsideracion con caracter
obligatorio, y no de una simple solicitud de revision, es necesario que el recurso este
expresamente contemplado por la ley.

Las principales leyes tributarias en las cuales se encuentra previsto el recurso de
reconsideracion en la Republica Dominicana, son las siguientes:

a.1) En materia de Impuesto sobre la Renta: El articulo 92 de la Ley No. 5911 de
1962, del Impuesto sobre la Renta, establece que “los contribuyentes u obligados por la Ley
que consideren incorrecta o injusta la estimacion o determinacion de oficio que se hiciere
de sus rentas, y del impuesto o del los ajustes que les sean practicados a sus declaraciones,
podrén solicitar a la Direccion que reconsidere su decision. Esta solicitud debe hacerse por
escrito dentro de los veinte (20) dias siguientes al de la fecha de recepcion de la
notificacion de dicha decision y debera contener los alegaros y documentaciones en que el
contribuyente fundamente su solicitud”. Por su parte, el articulo 85 del Primer Reglamento
N0.8895 de 1962, para la aplicacion del Impuesto sobre la Renta, consagra que “la
estimacion de oficio, una vez dictada la resolucion en que consta y se expresen sus
fundamentos, se mantendra a menos que fuere reconsiderada por la Direccién General a
solicitud del interesado, en ejercicio de las facultades que concede el articulo 92 de la Ley”.

a.2) En materia del Impuesto a las Trasferencias de Bienes Industrializados y
Servicios: El articulo 25 de la Ley No. 72, de fecha 15 de enero de 1983, que crea el ITBIS,
establece en su Parrafo Il que “los recursos a que tienen derecho los contribuyentes de esta
Ley, seran los mismos contemplados en la Ley No0.5911 del 22 de mayo de 1962 y sus
modificaciones “, que es la Ley del Impuesto sobre la Renta. En consecuencia, en materia
del Impuesto a las Transferencias de Bienes Industrializados y Servicios (ITBIS), el recurso
de reconsideracion se permite en las mismas condiciones y requisitos consignados en el
articulo 92 del Impuesto sobre la Renta, antes indicado.

a.3) En materia de Aduanas: El articulo 114 de la Ley No. 3489 de 1953, para el
Régimen de las Aduanas, modificado por la Ley No, 68 del 30 de diciembre de 1982,
establece que “la notificacion a que se refiere el parrafo del articulo 69, se efectuara
mediante entrega, bajo recibo, al consignatario o importador, del ejemplar de la planilla
correspondiente para que si estuviese conforme con la liquidacién de los gravamenes, asi lo
exprese, devolviéndola debidamente firmada para que continden con los tramites y
proceder a su cancelacion”. Agrega en su Parrafo Unico que “en caso contrario, dentro del
mismo plazo de cinco (5) dias sefialados en el Parrafo del articulo 69, debera presentar las
objeciones o reclamaciones fundadas que estime pertinentes”.

El articulo 115 de la Ley No3489, también modificado por la Ley No. 68 de 1982,

establece que “si el consignatario o importador expresa no estar conforme con la
liquidacion o determinacion realizada por la Colecturia de Aduanas y ésta considera que los
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alegatos tienen fundamentos, se haran las enmiendas correspondientes en cuyo caso el
plazo para el pago de los gravdmenes se computard a contar de la notificacion de la
liquidacion corregida.”.

Por su parte, el articulo 116 de la Ley No. 3489 modificada por la Ley No0.68 de
1982, consagra que “si la Colecturia de Aduanas no acepta las objeciones o reclamaciones
presentadas por el importador o consignatario, se le notificara devolviéndose el ejemplar de
la planilla respectiva para que procedan al pago del monto reclamado”. Este articulo
contiene un parrafo que sefiala que “si el importador consignatario no se conformare con la
decision del Colector de Aduanas, podra reclamar por conducto de éste dentro del plazo de
diez (10) dias contados desde la notificacion del rechazo del reclamo a la Direccion General
de Aduanas, conforme el procedimiento indicado en el Capitulo XVII de esta Ley”, que
trata de las reclamaciones y recursos contra las decisiones aduaneras.

El articulo 178 de la Ley No. 3489, que forma parte del Capitulo XVII de la Ley
General de Aduanas, expresa que “el Director General de Aduanas decidira sobre las
reclamaciones que le sometan los importadores, exportadores u otros interesados, por
inconformidad con la aplicacion, por parte de las Colecturias de Aduanas, de las leyes y
reglamentos aduaneros y de las leyes tributarias”. Expresa el articulo 179 que “la
reclamacion debera hacerse por escrito motivado que se entregaran al Colector de Aduanas
contra cuya decision se reclame, dentro de los diez (10) dias subsiguientes a la entrega de la
liquidacion que, mediante recibo, le haya hecho dicha Colecturia de Aduanas o de la
comunicacion de ka decision contra la cual se reclame”.

De conformidad con lo anterior, en materia de Aduanas existe un doble recurso de
reconsideracion: el primero, hecho por ante el Colector de Aduanas dentro de los cinco dias
contador desde que se le entrega al consignatario o importador la notificacién de la
liquidacion de los impuestos; y, el segundo, hecho por ante el Director General de Aduanas,
via la Colecturia correspondiente, dentro del plazo de diez dias contados desde la
notificacion del rechazo del reclamo ante el colector.

El articulo 117 de la Ley N0.3489, modificada por la citada Ley No0.68 de 1982, le
otorga al reclamante la opcion de poder retirar sus mercancias de la Aduanas mediante el
pago de los gravamenes liquidados, dejados, dejando constancia clara de su inconformidad
o reclamo para ulterior estudio. En caso de que obtempere a su reclamacion, procede el
reembolso del pago indebido o en exceso.

b) Recursos Jerarquicos: Cuando se estudié el esquema centralizado dentro de la
estructura de la Administracion, se dijo que una de las principales consecuencias que se
desprendian de este sistema era el poder de control, direccion y vigilancia del superior
jerarquico frente a sus organos inferiores o dependientes, potestades que podia ser ejercida
de oficio o a peticidn de parte interesada.
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Cuando se habla de recurso jerarquico hay que referirse al medio legal puesto a
disposicion de los particulares para acudir por ante un érgano superior a aquel que dict6 un
acto administrativo, en procura de anularlo, modificarlo o revocarlo.

Para poder explicar con claridad el tema del recurso jerarquico en materia tributaria
en la Republica Dominicana, hay que analizar el caso desde dos contextos distintos: uno
general, que abarca toda administracion; y otro particular, exclusivo del campo impositivo.

b.1) Contexto General: En nuestro pais existe la Ley N0.4378, de fecha 10 de
febrero de 1956, llamada Ley Organica de Secretarias de Estado, que instituye el régimen
juridico de las distintas Secretarias de Estado del Pais y sus relaciones jerarquicas
superiores, es decir con el Presidente de la Republica, e inferiores, o sea con sus drganos
dependientes. Esta Ley contempla disposiciones internas para regular el funcionamiento de
las Secretarias, atribuyéndole a los Secretarios potestades disciplinarias frente a su
empleados o funcionarios, que van desde multas que no sobrepasen el veinticinco (25%)
por cientos del sueldo de un mes, hasta suspensién provisional de sus labores.

Pero el aspecto que mas interés presenta para el tema analizado, es el contenido en el
articulo 13 de dicha Ley No. 4378, que dispone textualmente que “Los Secretarios de
Estado tienen capacidad para revocar o modificar todos los actos de los funcionarios,
empleados u organismos de su dependencia jerarquica, aun cuando éstos hayan actuado en
ejercicio de atribuciones legales, salvo los recursos de que sus decisiones pudieren ser
objeto de acuerdo con la constitucion y las leyes”.

De acuerdo con este articulo 13, cada Secretario de Estado puede modificar o
revocar los actos emitidos por sus empleados u 6rganos dependientes, aln en aquellos casos
en que una ley le atribuya a éstos competencia expresa y hayan actuado de conformidad
con las disposiciones legales vigentes, sin ser requisito o condicion indispensable que el
dependiente haya actuado al margen de la ley. Es decir, ain en los casos en que el
empleado u d6rgano inferior haya actuado con logica, razonabilidad o legalidad al dictar el
acto, el Secretario de Estado correspondiente tiene competencia para revocarlo o
modificarlo, en todo o algunas de sus partes. Las decisiones de los Secretarios de Estado
podran ser atacadas mediante el uso de los recursos consignados en las leyes, especialmente
el contencioso administrativo.

Un aspecto que se presenta a grandes interpretaciones es aquel que se refiere a la
parte in fine del indicado articulo 13, cuando sefiala la facultad de los Secretarios de Estado
de revocar o modificar todos los actos de los empleados, funcionarios u organismos de su
dependencia jerarquica, “salvo los recursos de que sus decisiones pudieran ser objeto de
acuerdo con la Constitucion y las leyes”. En efecto, surge el problema de interpretar esta
disposicion correctamente, en el sentido de saber si las “decisiones” de que habla este
articulo se refieren a las del organismo inferior o a las del Secretario de Estado.
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Si se interpreta desde el punto de vista de que estas “decisiones” son las del érgano
inferior, habria que leer este articulo 13 bajo el entendido de que el Secretario de Estado
puede revocar o modificar todos los actos de sus dependencias, excepto en aquellos casos
en que las decisiones de estos 6rganos inferiores puedan estar sujetas a otros recursos, casos
en los cuales el recurso jerarquico, de oficio o a pedido de parte interesada, resultaria
improcedente. Por el contrario, si este articulo se interpreta tomando como base que el
término “decisiones” se refiere a aquellas adoptadas por el Secretario de Estado después de
analizar el caso, habria que leerlo en el sentido de que el Secretario de Estado puede
revocar o modificar todos los actos de sus subalternos, y que sus “decisiones” (del
Secretario de Estado) se mantienen, excepto cuando se modifiquen por otro 6rgano
administrativo o jurisdiccional, en el ejercicio de un recurso contemplado en la
Constitucion y las leyes. Esta interpretacion permitiria en todos los casos, sin excepcion, el
recurso jerarquico.

El literal j) del articulo 6 de la Resolucion No. 328/80, de fecha 8 de julio de 1980,
que crea el Reglamento Interno de la Secretaria de Estado de Finanzas, expresa como una
de las atribuciones del Secretario de Estado de Finanzas, “revocar o modificar todos los
actos de los funcionarios, empleados y organismos bajo su dependencia jerarquica...,
excepto los recursos a que sus decisiones estén sujetas, conforme a la Constitucion vy las
leyes”. En este literal j) se cambia un poco la redaccién del articulo 13 de la Ley No0.4378,
y aunque permanece la confusion, pareceria que este literal j) inclina la balanza por
entender que el término “decisiones” se refiere a aquellas tomadas por el érgano inferior o
dependiente, al expresar “que el Secretario de Estado de Finanzas podrd revocar o
modificar todos los actos de los funcionarios..., excepto los recursos a que sus decisiones
estén sujetas”.

Sin animo de pretender tener la razon, pues hay que admitir la complejidad de la
redaccion del articulo 13 de la Ley No. 4378, entendemos que el recurso jerarquico siempre
es permitido, aun en aquellos casos en los que la ley consagre un recurso distinto, pues en
tal situacion el interesado tendria un derecho de optar entre dos 0 mas recursos, excepto si
el recurso jerarquico es expresamente negado por la ley o si otro recurso es permitido de
manera exclusiva. Asimismo, creemos que el Secretario de Estado tendria la potestad de
modificar o revocar las decisiones de sus subalternos en todos los casos, decision ésta que
se mantiene hasta que el subalterno, dependiente o interesado la recurra, segun el caso, y la
misma se revoque. Esta interpretacion encuentra su fundamento no sélo en base a la propia
Ley de Secretarias de Estado y sus objetivos, sino también en los principios generales del
derecho y la estructura organizacional y funcional del Estado Dominicano, asi como el
orden juridico que regula las relaciones jerarquicas dentro de una estructura centralizada.

Por consiguiente, el Secretario de Estado de Finanzas goza de plenos poderes para
modificar o revocar todos los actos emitidos por sus empleados u érganos dependientes, en
cualquier materia y aun en aquellos casos en que tal facultad o recurso jerarquico no haya
sido establecido expresamente en otras leyes distintas a la No. 4378. Naturalmente, el
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procedimiento a seguir y los plazos y requisitos para la revocacién o modificacion por parte
del superior jerarquico, dependerd estrictamente de la base legal en que se fundamenta, es
decir si es conforme a la citada Ley N0.4378, caso en el cual los plazos y procedimientos se
regularan por ésta, o si por el contrario es de acuerdo con la ley especial de impuestos que
establece el recurso jerarquico de manera expresa, en cuyos caso imperan los plazos y
procedimientos especiales aqui consagrados, como se vera mas adelante.

Es en base a esta Ley N0.4378 que cualquier interesado puede pedir al Secretario de
Estado de Finanzas que modifique o revoque una decisién asumida por sus empleados o
dependientes, ya sea por motivos de ilegalidad u oportunidad.

Hay un aspecto de suma importancia y que por ende debe ser analizado, y es aquel
que se refiere a los procedimientos para ejercer el recurso jerarquico en base a la Ley
No0.4378. En vista de que esta Ley so6lo habla de la potestad del Secretario de Estado para
modificar o revocar los actos de sus subalternos, sin hacer referencia a los particulares y al
procedimiento para solicitar la referida modificacidon o revocacién, hay recurrir al derecho
comun y demas leyes supletorias, para afirmar que la solicitud debe hacerse en la forma
ordinaria de las instancias administrativas, es decir mediante una simple carta dirigida al
Secretario de Estado, anexando los documentos que entienda justifiquen sus alegatos.

De acuerdo con la Ley N0.3835 de 1954, no derogada por la Ley No. 4378 de 1956,
de Secretarias de Estado, sino que la completa, el plazo para elevar este recurso jerarquico
es de diez (10) dias. En efecto, la Ley N0.3835 modifica el articulo 9 de la Ley No. 1494 de
1947, que crea el tribunal contencioso administrativo, y sefiala que “el término para recurrir
ante los Secretarios de Estado o ante los érganos administrativos autonomos, contra las
decisiones con caracter contencioso administrativo dictada por los directores,
administradores o encargados de las oficinas que les estan subordinadas, es de diez (10)
dias a contar de la fecha del recibo, por el interesado, de la comunicacidén que por correo
certificado de entrega especial deberan efectuar dichos directores, administradores o
encargados”. Asimismo, este articulo agrega en su Parrafo 11, que “cuando el recurrente
residiere fuera de la capital de la Republica, los plazos arriba indicados tendran ademas, dos
dias adicionales”. Por consiguiente, cuando un interesado desee recurrir una decisién
administrativa por ante el superior jerarquico que la dicto, debe hacerlo en un plazo de diez
a contar del recibo de la notificacion de ese acto, siempre que recurra en virtud de la Ley
No. 4378.

Por otra parte, se ha expresado en distintas oportunidades que el superior jerarquico
puede modificar o revocar los actos administrativos dictados por sus subalternos u 6rganos
inferiores, en virtud del poder de control, vigilancia y supervision. Sin embargo, hay que
seflalar que este poder no es eterno, sino que se encuentra sometido a un plazo que
garantice el derecho de los particulares y la estabilidad del orden juridico. Este plazo no ha
sido dado por la Ley No. 4378 de 1956, conocida como Ley Organica de Secretarias de
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Estado, como debid haber sido, sino por la Ley No. 1494 de 1947, que crea la Jurisdiccion
del Contencioso Administrativo.

En efecto, el articulo 4 de la indicada Ley No. 1494 de 1947, sefiala textualmente
que “dara también lugar al recurso la revocacion de actos administrativos por los Ultimos
superiores jerarquicos de los departamentos administrativos o de los d&rganos
administrativos autobnomos, cuando la revocacion ocurra despues de un afio, o cuando no
esté fundada en una disposicion del propio acto revocado”. De esto se desprende que la
facultad de modificacion o revocacion de que disfrutan los Secretarios de Estados frente a
los actos administrativos de sus dependientes o inferiores no es vitalicia, sino sélo de un
afo, contado a partir de su dictamen.

Finalmente hay que reiterar que en aquellos casos en que leyes especiales contengan
disposiciones precisas respecto del recurso jerarquico, éste se regula por esas leyes
especiales y no por la Ley N0.4378, aungue ésta puede servir de disposicion suplementaria.
Por lo tanto, en aquellas materias reguladas por leyes que consagran el recurso jerarquico,
sus formas de ejercerlo, plazos y demas condiciones de admisibilidad, éstas tienen
supremacia sobre la Ley N0.4378. De igual modo, si el recurso no estd prohibido de
manera expresa, esta siempre permitido.

b.2) Contexto Particular: Las Leyes de Impuestos. A diferencia de lo que ocurre en
la Ley de Secretarias de Estado No. 4378, que consagra disposiciones para la
Administracién Pablica en general y entre ella para la Administracion Tributaria, en
nuestro pais existen también varias leyes impositivas que contienen normas concretas y
expresas respecto del recurso jerarquico a que tienen derecho los contribuyentes. Estas
leyes impositivas que regulan el recurso jerarquico son las siguientes:

b.2.a) En materia de Impuesto sobre la Renta: El articulo 93 de la Ley No. 5911 de
1962, modificada por la Ley No. 193 del 30 de abril de 1966, establece que “los
contribuyentes u obligados por la ley que no estuviesen conformes con la Resolucién de la
Direccidn, podran recurrir ante el Secretario de Estado de Finanzas, dentro de los diez (10)
dias siguientes a la notificacion de dicha Resolucién, agregando al escrito que contenga su
recurso los documentos y argumentos que creyere Utiles a la prueba o defensa de sus
pretensiones”.

El texto anterior es muy claro al expresar el derecho de los contribuyentes u
obligados de recurrir jerarquicamente la Resolucion de Reconsideracion que emita la
Direccidén General del Impuesto sobre la Renta, dentro de los diez dias siguientes a la
notificacion de la referida Resolucién, a pena de caducidad del recurso. A la instancia de
recurso, cuya forma puede ser de simple carta con acuse de recibo, se le anexan los
documentos y comprobantes que lo justifiquen. Debido al escaso plazo concedido por la ley
para elevar el recurso jerarquico, que es sélo de diez dias, es frecuente que el interesado
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someta un primer escrito elevando el recurso y solicite un plazo adicional para un escrito
ampliatorio.

b.2.b) En materia del Impuesto a las Transferencias de Bienes Industrializados y
Servicios: En vista de que el Parrafo Il del articulo 25 de la Ley No.74 de 1983, del ITBIS,
expresa que “los recursos a que tienen derecho los contribuyentes de esta Ley, seran los
mismos contemplados en la Ley No. 5911 del 22 de mayo de 1962 y sus modificaciones”,
lo expresado anteriormente para el recurso jerarquico en materia del Impuesto sobre la
Renta, tiene aqui total aplicacion.

b.2.c) En materia de Aduanas: El articulo 181 de la Ley No. 3489 de 1953, para el
Régimen de las Aduanas, consagra textualmente que “contra las decisiones, del Director
General de Aduanas podra reclamarse por escrito motivado, ante el Secretario de Estado de
Finanzas, dentro de un plazo de diez (10) dias a contar del recibo, por el interesado, de la
comunicacién que por correo certificado le haya hecho el Director General de Aduanas”.
Por su parte, el articulo 182 sefiala que “en vista de la reclamacion, el Secretario de Estado
de Finanzas solicitara del Director General de Aduanas, todos los informes que necesite
para el estudio y decision del caso”.

Los articulos 181 y 182 de la Ley No. 3489 son claros y no requieren de comentarios
adicionales. Sin embargo, hay que agregar que el recurso debe ser depositado en la
Secretaria de Estado d Finanzas, dentro de los diez dias contados desde el recibo por el
interesado de la comunicacion contentiva de su recurso de reconsideracion, elevado por
ante el Director de Aduanas, y que ese plazo de diez dias es a pena de caducidad.

b.2.d) En materia de Sucesiones y Donaciones: El articulo 29 de la Ley N0.2569, de
fecha 4 de diciembre de 1950, modificado por la Ley No 3429 de fecha 18 de noviembre de
1952, del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, establece en su primera parte que “si
los contribuyentes no aceptaren las observaciones o modificaciones relativas al valor de los
bienes hechas por el Director General del Impuesto sobre la Renta, recurriran ante el
Secretario de Estado de Finanzas dentro del plazo de diez (10) dias a que se refiere el
articulo anterior (plazo para aceptar o no las modificaciones hechas a la declaracion)
informandolo a la Direccion General del Impuesto Sobre la Renta, y el Secretario de Estado
de Finanzas podra mantener o modificar la tasacion”.

Respecto de los recursos administrativos la Ley No0.2569 del Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones presenta ciertas peculiaridades. En primer lugar la ley no
consagra el recurso de reconsideracion, por lo cual el interesado no puede exigir de la
Administracién Tributaria que conozca de este recurso, sino sélo si lo considera pertinente,
efectuar una simple solicitud de revision del caso, que la Administracion tiene la facultad o
no de conocer. En este Gltimo caso el interesado debe tener muy en cuenta la caducidad de
otros recursos. En segundo lugar, cuando el administrado presenta su declaracion y la
misma le es modificada por la autoridad competente, éste tiene un plazo de diez (10) dias
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para efectuar una de las siguientes operaciones: a) Aceptar pura y simplemente las
enmiendas, devolviendo el caso a la Direccién; b) No aceptar las enmiendas y elevar un
recurso jerarquico por ante la Secretaria de Estado de Finanzas, informandolo a la
Direccion General del Impuesto sobre la Renta; ¢) No aceptar las enmiendas pero tampoco
devuelve la declaracion y el inventario con las modificaciones hechas ni eleva recurso
jerarquico, caso en el cual se presume aceptacion de las modificaciones realizadas por la
Direccion y abre el procedimiento de cobro.

Un aspecto que debe sefialarse es que también en esta materia el plazo de diez dias
para recurrir es a pena de caducidad. Sin embargo, si bien la ley exige que el interesado
informe de su recurso jerarquico a la Direccion General del Impuesto sobre la Renta, éste es
un requisito formal cuyo incumplimiento no puede acarrear nulidad alguna.

En otro sentido conviene indicar que una segunda parte del articulo 29 de la Ley
No0.2569, modificada, expresa que “si los contribuyentes estuvieren disconformes con la
tasacion hecha por el Secretario de Estado de Finanzas podran, dentro de los diez dias de la
notificacion administrativa de esta decision, pedir a dicho Secretario de Estado que la
tasacion sea hecha por una junta de arbitros y presentar al mismo tiempo todos los alegatos
del caso”. No obstante, hay que indicar que en la practica esta segunda parte del articulo 29
de la Ley No. 2569, viene a se letra muerta que no se aplica, debido a su complejidad y
porque los interesados prefieren elevar un recurso contencioso.

b.2.e) Otras Leyes Impositivas: El recurso jerarquico no ha sido contemplado de
manera expresa por otras leyes impositivas dominicanas, tales como alcoholes, cigarrillos,
casinos y bebidas gaseosas, por lo cual el interesado en elevar un recurso de esta naturaleza
contra decisiones que se refieren a estos impuestos, tendria necesariamente que utilizar la
Ley No. 4378, del 18 de febrero de 1956, conocida como Ley Organica de Secretarias de
Estado.

c¢) Formalidades, Condiciones y Efectos de los Recursos Administrativos.

Los recursos de reconsideracion y jerarquico deben elevarse dentro de los plazos
establecidos por la ley, a pena de caducidad, mediante un escrito motivado que contenga
anexo los documentos y comprobantes que justifican los alegatos. El escrito se hace en
forma de simple carta, sin necesidad de utilizar al ministerio de abogado no estar sujeto a
ninguna formalidad sustancial o solemne, bastando que en el escrito se deje entrever que se
trata de un recurso administrativo, aunque no se le llame por su propio nombre. Sin
embargo, es requisito esencial que el recurso se eleve por ante el organismo competente y
no por ante cualquier érgano de la Administracion.

Aunque las leyes dominicanas tratan de manera muy somera el tema de los recursos

administrativos, del contexto general de la legislacion se desprende que el recurso debe ser
escrito, no importa el tipo de papel, tinta o letra en que se redacte, pero en idioma espafiol y
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legible. Es discutible si el recurso puede ser elevado mediante carta certificada, telegrama o
facsimile, aunque parece ser posible si se toma en consideracidn que la ley no lo prohibe y
lo importante es que se denote la manifestacion de voluntad de elevar una reclamacion.
Ademés, debe contener nombre, domicilio, fecha y firma del recurrente, asi como los
argumentos en que justifica su recurso y anexar los documentos y comprobantes
probatorios, si lo hubiera.

Las condiciones requeridas para elevar un recurso administrativo son las mismas que
en el derecho comun para actuar en justicia. El recurrente debe tener calidad y capacidad
juridica, amén de derecho e interés legitimamente protegido.

En los distintos textos de las leyes impositivas dominicanas no se expresa nada
respecto de si los terceros pueden elevar el recurso o si los acreedores de un deudor
negligente pueden ejercer la accion oblicua, reclamando en su nombre, o si los herederos de
un causante pueden continuar el recurso interpuesto por éste. En razén de este silencio es
necesario recurrir al ordenamiento juridico general para buscar solucion a los
cuestionamientos suscitados.

Con respecto a los herederos del causante, el derecho comin indica que como un
heredero que acepta la sucesibn o masa hereditaria se subroga en los derechos Yy
obligaciones del fallecido, es l6gico y juridico deducir que los herederos tiene derecho no
solo a continuar un recurso elevado por el causante, sino también a elevar en sus propios
nombres el recurso por un hecho o acto juridico originado por motivo de su causante.

En el caso de los terceros, los cuales se entiende pueden tener interés, aunque no
derecho, el caso es distinto, ya que la ley no les permite elevar el recurso ni a nombre de
otro ni como recurso de terceria. Sin embargo, hay que tener en cuenta que en virtud de la
Ley N0.4378 de 1956, de Secretarias de Estado, un Secretario puede de oficio o a solicitud
de parte interesada, modificar o revocar los actos emitidos por sus subalternos u 6rganos
dependientes, sea por motivo de ilegalidad u oportunidad, y que por esa razon cualquier
tercero puede solicitar la modificacion o revocacion de un acto. Esta solicitud de tercero no
puede ser considerada como un recurso propiamente dicho, debido a que no constituye una
obligacion para el receptor el tener que analizar o fallar sobre el caso, sino sélo una simple
peticion que puede ser o no tomada en consideracion por el Secretario de Estado.

En lo que se refiere a la accion oblicua, que permite a un acreedor accionar en
nombre de su deudor negligente, la solucion surge del derecho civil como norma supletoria,
que permite este tipo de fendmeno juridico.

Con respecto a los efectos que ocasionan los recursos administrativos, estos
normalmente se circunscriben a los siguientes:
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c.1) Suspende el término de prescripcion: La obligacion tributaria tiene un plazo de
prescripcion en el cual el tributo debe ser pagado voluntariamente o cobrado de manera
coercitiva por la Administracion. Transcurrido ese tiempo sin que haya efectuado el pago,
la Administracion Tributaria pierde su derecho a cobrar. El tiempo de la prescripcion puede
ser interrumpido, caso en el cual el plazo empieza a contarse de nuevo a partir del momento
de esa interrupcion; o puede ser suspendido, es decir que en un momento dado se detiene el
transcurso del tiempo para fines de prescripcion, y solo vuelve a corres despues de cierto
plazo o sea cuando termine el periodo de suspension.

La interposicion de un recurso administrativo suspende el plazo de prescripcion para
el cobro de la deuda tributaria, lo cual es logico para evitar que a través de tacticas
dilatorias se evada el compromiso fiscal.

c.2) Suspende la ejecucién del acto impugnado: Cuando se hablé de las
caracteristicas fundamentales del acto administrativo se dijo que éste gozaba de eficacia
inmediata, por haber sido emanado de una autoridad legitima. Pues bien, esta ejecutoriedad
perdura hasta el momento en que se interpone un recurso impugnando ese acto, en que su
fuerza ejecutoria se suspende, y revive cuando el recurso es fallado.

Respecto de esta suspension de ejecutoriedad, el Parrafo 11 del articulo 93 de la Ley
N0.5911 de 1962, del Impuesto sobre la Renta, sefiala que “la interposicién de estos
recursos (refiriéndose a reconsideracion y jerarquico) cuando fuere regulares y conformes a
la Ley, suspendera la obligacion de efectuar el pago de los impuestos y recargos
determinados, hasta que intervenga decisién sobre los mismos”.

c.3) Intereses: Algunas leyes impositivas, tales como la Ley N0.5911 de 1962,
establecen el pago de intereses a favor del fisco de las sumas mantenidas en los recursos.
En efecto, esta Ley indica en el articulo 93, Parrafo 111, modificado por la Ley N0.199 de
1980, que la diferencia del impuesto que en definitiva resulte pagar estard sujeta a un
interés de un uno por ciento (1%) mensual calculado a partir de la fecha del recurso, sin que
en ningun caso este interés exceda del seis por ciento (6%) en cada recurso administrativo.

B) Recursos Jurisdiccionales.

Se entiende por recurso jurisdiccional el medio legal puesto a disposicion de las
partes litigantes para recurrir por ante un tribunal perteneciente al Poder Judicial contra una
resolucion administrativa o sentencia, en procura de su modificacion o revocacion.

A diferencia de lo que ocurre en los recursos administrativos, en los cuales se ataca

una decision administrativa por ante la sede administrativa, en los recursos jurisdiccionales
se ataca una decision administrativa o judicial, por ante la sede del Poder Judicial.
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En materia tributaria los recursos jurisdiccionales puestos al alcance de los
particulares por la legislacién dominicana, son el recurso contencioso administrativo
(también Ilamado contencioso jurisdiccional) y el recurso de casacion.

a) El Recurso Contencioso Administrativo.

En la Republica Dominicana el sistema imperante antes del afio 1947 era el de la
unidad de jurisdiccion, caracterizado por el hecho de que los tribunales judiciales ordinarios
tenian plena competencia para conocer de los litigios entre particulares y entre éstos y el
Estado o alguno de sus organos. Es decir que los tribunales del orden judicial conocian
también de los asuntos del contencioso administrativo.

Es a partir del 2 de agosto de 1947, cuando es promulgada la Ley No0.1494, que se
dividen los asuntos judiciales de los administrativos, mediante la creacion de un Tribunal
Superior Administrativo encargado de conocer de los recursos contenciosos que elevaran
los particulares contra los actos administrativos emitidos por los funcionarios pablicos. Esta
Ley No0.1494 atribuy6 competencia provisional a la Camara de Cuentas para actuar en
funciones de Tribunal Superior Administrativo, hasta tanto se nombraran los jueces de este
Tribunal. No obstante, hasta la fecha de hoy estas funciones permanecen en la Camara de
Cuentas.

a.1) Estructura Organica: De acuerdo con el articulo 11 de la Ley N0.1494 de 1947,
“el Tribunal Superior Administrativo tendra su asiento en Santo Domingo y se compondra
de un Juez Presidente, un Juez Vicepresidente y tres jueces, nombrados por decreto del
Poder Ejecutivo”. Ademas, estara integrado por un Procurador General Administrativo,
designado por el Poder Ejecutivo, que tendra a su cargo un abogado ayudante, y por un
Secretario. Sin embargo, como las funciones del Tribunal Superior Administrativo son
ejercidas por la Camara de Cuentas, es importante sefialar su estructura organica, que es
que en realidad funciona.

De conformidad con el articulo 78 de la Constitucion de la Republica, “habra una
Camara de Cuentas permanente, compuesta de cinco miembros por lo menos, elegidos por
el Senado de las ternas que le presente el Poder Ejecutivo”. Indica su articulo 81 que “para
ser miembro de la Camara de Cuentas se requiere ser dominicano en pleno ejercicio de los
derechos civiles y politicos, haber cumplido la edad de 25 afios y ser Doctor o Licenciado
en Derecho, Licenciado en Finanzas, o Contador Publico Autorizado”. Los miembros de la
Camara de Cuentas duran cuatro afios en sus funciones, pero pueden ser reelectos por el
Senado.

a.2) Competencia: En un primer lugar conviene ubicar el contencioso tributario, que
es en si lo que nos interesa, dentro del ordenamiento general del contencioso
administrativo, para afirmar que en nuestro pais existe un solo Tribunal Superior
Administrativo que conoce de la generalidad de los asuntos administrativos, sean éstos
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tributarios 0 no, y que éste Tribunal no se encuentra dividido en salas o camaras
especializadas. En consecuencia, toda la esfera del contencioso administrativo se encuentra
centralizado en un solo dérgano, que es la Camara de Cuentas en funciones de Tribunal
Superior Administrativo, que también conoce de la materia tributaria.

En segundo lugar hay que determinar la competencia ratione materia de este
Tribunal Contencioso. Dentro de toda la gama de asuntos administrativos que son del
conocimientos de este Tribunal, de acuerdo con los articulos del 1 al 6 de la Ley No. 1494
de 1947, se encuentran aquellos actos emitidos por la Administracién Tributaria, sin ningun
tipo de especificaciones, limitaciones o prohibiciones especiales a la materia, lo que implica
que en principio todo acto administrativo relacionado con impuesto puede ser recurrido, a
excepcion de aquellos que por su propia naturaleza o por disposiciones especiales no son
sujetos de recursos.

En tercer lugar hay que sefialar hay que sefialar que el Tribunal Superior
Administrativo no sélo conoce de recursos impugnatorios contra actos administrativos, es
decir de los recursos contenciosos, sino también de un medio legal muy importante puesto
por la ley a beneficio de los particulares, llamado Recurso de Retardacién, que faculta a los
particulares a recurrir por ante este Tribunal cuando la Administracion se tarde mas de lo
prudente en emitir su decision, sin mediar culpa del interesado. Este Recurso de
Retardacién se encuentra consagrado en el articulo 2 de la Ley No. 1494 de 1947, al
establecer que “procedera también el recurso cuando la administracion o algin o6rgano
administrativo autbnomo no dictare resolucion definitiva en el término de dos meses,
estando agotado el tramite, o cuando pendiente éste, se paralizara sin culpa del recurrente,
por igual término”. Agrega que en los casos de Consejos, Comisiones y similares
procederia el recurso de retardacion si sus miembros dejan de transcurrir treinta (30) dias
sin reunirse, salvo el caso de receso legal.

a.3) Requisitos para el Recurso: La Ley No. 1494 de 1947 exige el cumplimiento de
varios requisitos previos para la admisibilidad del recurso contencioso:

a.3.a) Agotamiento de los recursos administrativos: El literal a) del articulo 1 de la
Ley No0.1494 expresa que se podra recurrir por ante el Tribunal Superior Administrativo
contra los actos administrativos de los cuales “se haya agotado toda reclamacion jerarquica
dentro de la propia administracion”, lo que implica que antes de recurrirse al contencioso
debe irse primero a todas las vias administrativas permitidas.

a.3.b) Pago Previo: El articulo 8 de la referida Ley 1494, modificado por la Ley
No0.540 de 1964, establece textualmente que “no se podra recurrir ante el Tribunal Superior
Administrativo contra las decisiones relativas a la aplicacion de impuestos, tasas, derechos,
multas o recargos, sin la debida prueba de que los mismos han sido pagados ante las
oficinas recaudadoras correspondientes”
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Se trata aqui de la ya famosa clausula del solve et repete, estudiada anteriormente,
que exige un pago provisional de la acreencia fiscal para poder litigar ante el contencioso.

a.3c) Plazo: De acuerdo con el Parrafo | del articulo 9 de Ley 1494, modificado por
la Ley No. 3835 de 1954, “el término para recurrir ante el tribunal Superior Administrativo
es de quince (15) dias, a contar del dia en que el recurrente haya recibido la participacion
del acto recurrido por la autoridad de que haya emanado. Si el recurrente residiere fuera de
la capital de la Republica, goza ademas de dos (2) dias adicionales. Este plazo es a pena de
caducidad e inadmisible del recurso. No obstante, es preciso mencionar que hay
jurisprudencia dominicana sobre este tema, tal y como fue sefialado anteriormente cuando
se analizo el aspecto del contencioso administrativo general.

Por altimo hay que indicar que la Ley No0.1494 de 1947 no prevé el recurso de
lesividad para la Administracion Tributaria, a diferencia de otros paises, de lo cual se
deduce que el recurso contencioso solo existe para beneficios exclusivo de los particulares.

a.4) Calidad para recurrir: Como se ha expresado con anterioridad, cuando se habla
de calidad para recurrir hay que referirse a aquellas personas a quienes la ley les permite
elevar el recurso contencioso por ante el Tribunal Superior Administrativo.

En el derecho comin para poder actuar en justicia, y como tal recurrir, se exige que
el actuante esté dotado de calidad, derecho e interés legitimamente protegido. En lo que
parece ser una excepcion a la regla de tener derecho para recurrir, el articulo 1 de la Ley
No. 1494 de 1047 solo exige que el recurrente tenga un interés legitimo. En efecto, este
texto sefiala que “toda persona, natural o juridica, investida de un interés legitimo podra
interponer el recurso contencioso administrativo ante el Tribunal Superior Administrativo
que mas adelante se prevé, en los casos, plazos y formas que esta ley establece”, lo que
implica que el recurso es admisible tanto en casos de lesion de derecho como de lesion de
interés.

Ahora bien, cabe preguntarse: tendria este interés que ser directo, personal y
legitimo, como indica el texto del articulo 1 de la Ley No. 1494? Debido a su naturaleza y
objetivo de control de legalidad de las actividades de la Administracion, la Ley No. 1494 de
1947 debe ser interpretada en su sentido mas amplio y en tal virtud admitir que basta que el
recurrente tenga un interés legitimo para tener derecho al recurso. No obstante, para que
este interés tenga el caracter de legitimo es necesario que se trate de un interés real y
concreto, no hipotético ni general, y a su vez que sea licito, es decir protegido por el
ordenamiento juridico establecido. Este recurso puede ser ejercido por terceros que
demuestren interés legitimo.

a.5) Procedimiento ante el Tribunal: De conformidad con la Ley No. 1494, el

apoderamiento del Tribunal Superior Administrativo se efectia mediante una instancia del
recurrente dirigida al Presidente del Tribunal, con exposicion de “todas las circunstancia de
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hecho y de derecho que motiven el recurso”, transcribiendo todos los actos y documentos
contra los cuales se recurra y terminado con las conclusiones articuladas del recurrente.
Sefiala el articulo 24 de la referida Ley que “al recibir la instancia, el Presidente del
Tribunal dictara un auto ordenando que sea comunicada al Procurador General
Administrativo o al demandado, segun fuere el caso.

Dentro de los quince dias subsiguientes a la comunicacion de la instancia, la parte
demandada debera notificar su defensa al Presidente del Tribunal, quien a su vez la hara
comunicar al recurrente mediante un auto. Dentro de los quince dias posteriores a la
comunicacion de la defensa, el Procurador General Administrativo o el recurrente la
devolverad al Presidente del Tribunal, haciendo valer sus alegatos sobre la defensa. El
Presidente del Tribunal dictara entonces un nuevo auto comunicando los alegatos a la otra
parte, para que si lo estima pertinente, en un plazo de diez dias amplié su defensa. Una vez
que las partes hayan concluido y presentados sus medios de defensa, el Tribunal
pronunciara sentencia resolviendo el litigio.

En materia del contencioso administrativo dominicano, el procedimiento es escrito,
publico y contradictorio y es dirigido por el Presidente del Tribunal, quien podra “disponer
las medidas de instruccion que hubiere pedido las partes” si las considera de lugar para el
esclarecimiento del asunto, segun el articulo 29 de la Ley No0.1494.

a.6) Facultades del Tribunal: Cuando se analizd el contencioso administrativo a
nivel general, se dijo entonces que las legislaciones sobre el tema eran distintas, ya que
mientras algunas atribuian competencia limitada al tribunal contencioso para conocer s6lo
el derecho, otras preferian atribuirle una competencia mas amplia para facultarlo a conocer
tanto del derecho como de los hechos.

La Ley No. 1494 de 1947 atribuye al Tribunal Contencioso Administrativo una
jurisdiccion plena, que lo autoriza a conocer y decidir sobre los hechos y el derecho,
teniendo potestad para anular, modificar, revocar o confirmar el acto administrativo
impugnado e interpretar los contratos administrativos que le sean sometidos y decidir sobre
ellos.

a.7) La Sentencia: Expresa el articulo 41 de la Ley No0.1494 que “todo asunto
sometido al Tribunal Superior Administrativo debe ser fallado de modo definitivo dentro de
los sesenta dias del apoderamiento del tribunal, salvo en los asuntos considerados nuevos o
de especial importancia por el Presidente o cuando se haya dictado sentencias disponiendo
medidas de instruccion, en los que el plazo serd de noventa dias”.

Como se dijo, esta sentencia podra anular, modificar, revocar o confirmar el acto
administrativo recurrido. Deberad ser escrita sin mencion de discrepancia por todos los
jueces deliberantes”, y el Presidente fijara por “auto la audiencia publica” en que la
sentencia sera leida, notificandose el auto a todas las partes, segun sefiala el articulo 28 de
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la susodicha Ley 1494. Esta sentencia se redactard en la misma forma de las sentencias de
los Tribunales del orden judicial.

De acuerdo con el articulo 37 de la Ley No0.1494, las sentencias del Tribunal
Superior Administrativo son “obligatorias para las partes en controversia y sélo seran
susceptibles del recurso de revision”. Sin embargo, la Ley N0.3835 de 1954 permitio
posteriormente el recurso de casacion contra la sentencia de este Tribunal.

El Tribunal Superior Administrativo es el Unico tribunal competente para conocer de
las dificultades de ejecucion de sus propias sentencias, pudiendo fijar indemnizaciones por
dafios y perjuicios a la parte gananciosa conforme lo establece el articulo 44 de la Ley
1494,

La sentencia deberad ser notificada por el Secretario del Tribunal al Procurador
General Administrativo y a las partes, dentro de los cinco dias de su pronunciamiento.
Dentro de un plazo también de cinco dias de haberla recibido, el Procurador General
Administrativo debe notificar la sentencia a la entidad administrativa cuya representacion
hubiere tenido, que es aquella que dicté el acto recurrido.

Hay que sefalar que el articulo 45 de la Ley N0.1494 reza que “en ningun caso, sin
embargo, las entidades publicas podran ser objeto de embargos, secuestros o
compensaciones forzosas, ni el Tribunal podra dictar medidas administrativas en ejecucion
de sus propias sentencias”, lo cual le resta eficacia al sistema contencioso dominicano.

Finalmente, sélo el Tribunal Superior Administrativo es competente para conocer
del recurso de revision de sus sentencias, en los casos especificos indicados en el articulo
38 de la Ley No. 1494. el plazo para el recurso es de quince dias a contar de “los hechos
que puedan justificar el recurso, pero en ningln caso excedera de un afio”. Para los terceros
el plazo comienza a correr a partir de la publicacién de la sentencia.

b) Recurso de Casacion.

Basada en la idea de que es necesario un medio que permita el control y correcta
aplicacion de la Ley a los fines de evitar contradicciones juridicas e injusticias, la mayor
parte de las legislaciones del mundo contemplan el recurso de casacion, por medio del cual
una parte litigante que entienda que su caso ha sido violada la ley, puede pedir la anulacion
de la sentencia dictada en su contra y un nuevo juicio. En este recurso los jueces no deciden
sobre los hechos y circunstancias que envuelven el asunto recurrido, sino que su papel se
limita a conocer y juzgar sobre el derecho, es decir sobre si la ley fue bien o mal aplicada
por el tribunal que juzgo el caso. Por esta razon es que se afirma que es esta fase no se trata
de un tercer grado de jurisdiccion.
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El articulo 67 de la Constitucion dominicana de 1966, establece en su numeral 2)
gue es competencia exclusiva de la Suprema Corte de Justicia “conocer de los recursos de
casacion de conformidad con la Ley”. Por su parte, el articulo 1 de la Ley No. 3726 de
fecha 29 de diciembre 1953, que instituye el Procedimiento de Casacion, sefiala que “la
Suprema Corte de Justicia decide, como Corte de Casacion, si la Ley ha sido bien o mal
aplicada en los fallos en ultima o en Unica instancia pronunciados por los tribunales del
orden judicial. Admite o desestima los medios en que se basa el recurso, pero sin conocer
en ningun casa del fondo del asunto”.

En lo que se refiere al campo tributario, la Ley N0.3835 de 1954 modifico el articulo
60 de la Ley No 1494 de 1947 para consagrar que “Las sentencias de la Camara de
Cuentas, en funciones de Tribunal Superior Administrativo, seran susceptibles del recurso
de casacion conforme a las disposiciones establecidas para la materia civil y comercial por
la Ley No. 3726 del 29 de diciembre de 1953 o por la que sustituya”, que se refiere al
Procedimiento de Casacion.

En consecuencia y de acuerdo a las disposiciones legales antes mencionadas, la
Suprema Corte de Justicia tiene competencia para conocer del recurso de casacion contra
una sentencia definitiva dictada por la Camara de Cuentas en funciones de Tribunal
Superior Administrativo, referente al contencioso tributario o administrativo.

b.1) Concepto y Fundamento Legal.

Expresa CAPITANT en su obra Vocabulario Juridico, que casacion es la “anulacion
por la Corte de Casacién o el Consejo de Estado de una decisién jurisdiccional (judicial o
administrativa) dictada en ultima instancia y atacada mediante el recurso por violacion falsa
interpretacion de la Ley, incompetencia o exceso de poder”.

Para poder ejercer el recurso de casacion es condicion indispensable que se haya
dictado una sentencia definitiva sobre el caso, con caracter de cosa juzgada, lo que implica
gue no puede tratarse de una sentencia preparatoria 0 que ordene medida de instruccién
para la mejor solucidn del litigio. La sentencia impugnable en casacidn tiene que provocar
el desapoderamiento total del asunto por el tribunal que la dicto. De igual modo, para que el
recurso de casacion pueda ser admitido por la Suprema Corte de Justicia, unico tribunal en
el pais con competencia para conocer desde este recurso, debe incoarse contra una
sentencia jurisdiccional, es decir proveniente del Poder Judicial, ya sea de tribunales
judiciales, como los del derecho comun, o de los tribunales del contencioso administrativos,
que son aquellas dictadas por la Camara de Cuentas en funciones de Tribunal Superior
Administrativo.

Por consiguiente, las Unicas decisiones susceptibles del recurso de casacién son

aquellas que tienen caracter de sentencias con autoridad de cosa juzgada, dictadas en Unica
0 ultima instancia, lo cual descarta las sentencias preparatorias o interlocutorias del orden
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judicial y las resoluciones de los drganos administrativos. No obstante, el asunto es
discutible respecto de ciertas sentencias provisorias que ocasionan perjuicios a los
litigantes.

Como el articulo 1 de la Ley N0.3726 de 1953 establece que el recurso de casacion
solo es permitido contra los “fallos en Ultima o en Unica instancia pronunciados por los
tribunales del orden judicial”, en un principio este recurso era exclusivo contra las
sentencias de los tribunales del orden judicial, negandose a los tribunales del orden
administrativo, ain cuando ambos tribunales formaran parte del Poder Judicial en su
conjunto. Para permitirse el recurso de casacion contra sentencias que no provenian del
orden judicial, fue necesario que leyes distintas a la No. 3726 de 1953 consagraran normas
en ese sentido, permitiendo la admisibilidad del recurso.

Fue por la razon anterior y por la conveniencia general de abrir las puertas del
recurso de casacion al ambito de la jurisdiccion administrativa, y por ende al orden
tributario, que en 1954 se dict6 la Ley N0.3835, agregando el articulo 60 a las Ley No.
1494 que contemplaba la Jurisdiccion del Contencioso Administrativo, establecido que “las
sentencias de la Camara de Cuentas, en funciones de Tribunal Superior Administrativo,
seran susceptibles del recurso de casacion conforme a las disposiciones establecidas para la
materia civil y comercial por la Ley No. 3726 del 29 de diciembre de 1953, o por la que la
sustituya”.

Las resoluciones de los organismos administrativos, ademas de no tener el caracter
de de sentencias, no pueden ser recurridas en casacion, a menos que una ley especial lo
permita. Esta afirmacién se encuentra incluso avalada por una jurisprudencia de nuestra
Suprema Corte de Justicia, en funciones de Corte de Casacion, al expresar que “para que
pueda recurrir validamente en casacion contra las decisiones de un organismo
administrativo es necesario que una ley asi lo establezca (B.J. 752, Pag. 2136, julio de
1973, citada por Machado).

En la Republica Dominicana ninguna de las leyes tributarias que componen nuestro
régimen impositivo consagran normas respecto del recurso de casacion contra decisiones
administrativas, de lo cual se deduce que en estos casos el recurso es inadmisible.

b.2) Personas que pueden recurrir en Casacion.

De acuerdo al articulo 4 de la Ley No0.3726 de 1953, sobre procedimiento de
Casacion: Primero: las partes interesadas que hubieren figurado en el juicio; segundo: el
Ministerio Publico ante el Tribunal que dictd la sentencia, en los asuntos en los cuales
intervenga como parte principal, en virtud de la ley, o como parte adjunta en los casos que
interesen al orden pablico”. Por lo tanto, el recurso de casacién puede ser elevado por:
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b.2.a) Las partes interesada que hayan figurado en el juicio: La ley ha requerido ser
clara en el sentido de permitir el recurso de casacion a aquellas personas que teniendo un
interés legitimo en el caso, hayan figurado como partes interesadas al momento en que fue
dictada la sentencia impugnada, cerrandole asi las puertas a aquellos sujetos que sin formar
parte del proceso mantenian en €l un interés directo. Es una consecuencia de la aplicacion
de un principio general que establece que los recursos procesales, salvo la terceria, solo
pueden ser incoados por aquellas personas que han intervenido como partes en la sentencia
recurrida, salvo disposicion en contrario, claro estéa.

b.2.b) El Ministerio Publico del tribunal que dicto la sentencia recurrida: La Ley
permite el ejercicio del recurso de casacion al ministerio publico del tribunal donde fue
dictada la sentencia impugnada, pero lo sujeta a aquellos casos en los cuales éste ha
figurado como parte principal en el proceso o cuando existe un interés de orden publico.
Por consiguiente, el Procurador General Administrativo puede recurrir en casacion los
fallos del Tribunal Superior Administrativo.

b.2.c) El Procurador General de la Republica: La Ley N0.3726 de 1953 atribuye
también al Procurador General de la Republica calidad para elevar un recurso de casacion
por ante la Suprema Corte de Justicia, pero uUnicamente en dos casos especificos
determinado por la propia Ley:

b.2.c.1) En interés de la Ley: Prevé el articulo 63 de Ley No. 3726 que “el
Procurador General de la Republica puede interponer el recurso de casacion en interés de la
Ley, contra toda sentencia dictada en Gltima instancia, en materia civil, comercial o penal
(Iéase también administrativamente, conforme al articulo 60 de la Ley 1494 de 1947,
agregado por la Ley N0.3835 de 1954) en la cual se hubiere violado la ley, siempre que las
partes interesadas no hayan recurrido a la casacion en tiempo habil”.

b.2.c.2) Contra las sentencias viciadas de exceso de poder: Si bien la ley atribuye
grandes poderes a los tribunales, también le exige que mantengan sus actuaciones dentro
del marco de la legalidad. En el articulo 64 de la indicada Ley No. 3726 de 1953 establece
que “el Procurador General de la Republica puede recurrir también en casacion, contra
toda sentencia viciada de exceso de poder, antes de vencidos los plazos de la ley para que
las partes interesadas hagan uso de sus derechos, o dentro del afio de dictada el fallo”. Esta
sentencia bien podria provenir del Tribunal Superior Administrativo, fallando un recurso
contencioso relacionado con impuestos.

b.3) Plazo para recurrir en casacion.
Expresa el articulo 5 de la Ley No0.3726 de 1953 que en los asuntos civiles y

comerciales (incluyendo los administrativos segun la Ley 3835 de 1954) el memorial de
casacion debe ser depositado en la Secretaria de la Suprema Corte de Justicia, en “los dos
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meses de la notificacidn de la sentencia” y que cuando se trate de sentencia en defecto “el
plazo es de dos meses contados desde el dia en que la oposicion no fuere admisible”.

b.4) Procedimiento.

El Recurso de Casacion se inicia por medio de un memorial introductivo realizado
por la parte que le ha sido adversa la sentencia impugnada. Este memorial de Casacion debe
ser hecho por abogado y es depositado en la Secretaria de la Suprema Corte de Justicia
dentro del plazo de 60 dias, contados a partir de la notificacién de la sentencia objeto del
recurso, de acuerdo al articulo 5 de la Ley N0.3726 de 1953 y el Parrafo | del articulo 60 de
la Ley No. 1494 de 1947, afadido por la Ley N0.3835 de 1954. Si el deposito en la
Secretaria de la Suprema Corte de Justicia es fuera del plazo, daria lugar a la perencion o
caducidad del recurso y en consecuencia a que el mismo sea considerado irrecibible.

A diferencia de lo que ocurre en materia civil y comercial, en los asuntos tributarios
no es condicion imprescindible que el recurrente en Casacion, sea el sujeto pasivo o bien el
activo, anexe al memorial introductivo copia de la sentencia impugnada, asi como otros
documentos en apoyo a sus pretensiones.

Efectuado el depdsito del memorial en tiempo habil, la Suprema Corte de Justicia,
por via de su Secretario, deberd remitir una copia del mismo al Procurador General
Administrativo y le avisara el dia que haya sido fijado para la celebracion de la audiencia, a
los fines de que presente sus conclusiones, en representacion de los d&rganos
administrativos.

En materia administrativa o tributaria el procedimiento de casacion es distinto al
civil, dependiendo de la persona que recurre. En efecto, el asunto se plantea de la siguiente
manera:

b.4.a) Cuando el recurrente en casacion es el Estado, el memorial es realizado por el
Procurador General Administrativo. Este memorial se le notifica a la parte recurrida.

b.4.b) Cuando el recurrente en casacion es el contribuyente o sujeto pasivo, el
Secretario de la Suprema Corte de Justicia notifica el memorial al Procurador General
Administrativo y no al 6érgano de la Administracion Tributaria que emitié el acto recurrido,
segun establece el Parrafo Il del articulo 60 de la Ley N0.1494 de 1947, agregado por la
Ley No. 3835 de 1953. Asimismo, le informa el dia de la audiencia para que comparezca a
concluir.

Una vez que las partes en casacion tiene conocimiento del memorial depositado, el

procedimiento para los asuntos tributarios sigue la misma suerte que en materia civil y
comercial, conforme lo expresa la citada Ley N0.3835 de 1954. a los fines meramente
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informativos se indica a continuacion y a grandes rasgos, cual seria el procedimiento a
sequir.

El recurso se interpone depositando en la Secretaria de la Suprema Corte de Justicia,
dentro del plazo de dos meses a contar de la notificacion de la sentencia recurrida, un
memorial suscrito por abogado contentivo en los medios de hecho y de derecho en que se
fundamenta el recurso. En asuntos civiles y comerciales el memorial de casacion debe ir
acompafiado de una copia auténtica de la sentencia que se impugna. En materia
administrativa o tributaria, por su parte, basta con depositar el memorial sin anexar esta
sentencia ni los documentos justificativos del recurso, ya que de conformidad con el
Parrafo IV del articulo 60 de la Ley No. 1494 1947, agregado por la Ley N0.3835 de 1954,
correspondiente al Secretario de la Suprema Corte de Justicia, una vez de depositado el
memorial, solicitar al Secretario de la Camara de Cuentas en funciones de Tribunal
Superior Administrativo, que le remita el expediente del caso anexando copia de la
sentencia impugnada.

Expresa el articulo 6 de la Ley No. 3726 de 1953, refiriéndose a la materia civil y
comercial, que “en vista del memorial de casacion el Presidente proveerd auto mediante el
cual se autorizara el emplazamiento de la parte contra quien se dirija el recurso. Este
emplazamiento se encabezara con una copia del memorial de casacién y una copia del auto
del presidente, a pena de nulidad, a cuyo efecto el secretario expedira al recurrente copia
certificada tanto del memorial como del auto mencionado”. Sin embargo, en los asuntos
administrativos y tributarios este procedimiento solo atafia al Procurador General
Administrativo cuando es éste quien eleva el recurso de casacion depositando el memorial
correspondiente, puesto que en aquellos casos en que el recurso es ejercido por el
contribuyente o sujeto pasivo, la notificacion del memorial al Procurador General
Administrativo es hecha no por el recurrente, sino por el secretario de la Suprema Corte de
Justicia, de acuerdo al Parrafo Il del articulo 60 de la Ley No.1494. En efecto, este Parrafo
establece que “el Secretario de la Suprema Corte de Justicia remitira copia del memorial del
recurso de casacion al Procurador General Administrativo y le avisara el dia que haya sido
fijado para la celebracion de la audiencia”, a fin de que presente sus conclusiones sobre el
recurso.

Dentro de los treinta dias en que el Presidente de la Suprema Corte de Justicia dicta
auto autorizando el emplazamiento de la parte contra quien se dirija el recurso, debe éste
realizarse, a pena de caducidad. Asimismo, dentro del plazo de quince dias se haberse el
mismo efectuado, el recurrente debera depositar en Secretaria el original del acta de
emplazamiento, segun lo prescribe la parte in fine del articulo 6 de la Ley No. 3726 de
1953. De igual modo, expresa el articulo 8 de la sefialada Ley que “en el término de quince
dias contados desde la fecha del emplazamiento, el recurrido producird un memorial de
defensa, el cual sera notificado al abogado constituido por el recurrente por acto de
alguacil”. Agrega que “en los ocho dias que sigan a la notificacion del memorial de
defensa, el recurrido depositard en secretaria el original de esa notificacion junto con el
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original del referido memorial, asi como el acta original de la constitucion de abogados si
ésta se hubiese hecho por separado”. Sobre estos depositos el Secretario debe informar al
Presidente de la Suprema Corte de Justicia.

Expresa el articulo 11 de la indicada Ley No. 3726, que “inmediatamente despues
que las partes hayan hecho los depositos exigidos en los articulos 6 y 8, 0 que se haya
pronunciado el defecto o la exclusion de las partes que estén en fallas (por no hacer los
depdsitos o hacerlos fuera de tiempo) el Presidente expedird auto mediante el cual
comunicard el expediente al Procurador General de la Republica para que emita su
dictamen, quien dictaminara en el término de quince dias”. La suspension de la ejecucion
de la sentencia impugnada puede ser solicitada por las partes.

Una vez que el Procurador General de la Republica haya dictaminado y devuelto el
expediente al Tribunal, el Presidente fijara la audiencia en la cual se discutira el asunto.
Este auto de fijacion de audiencias sera notificado a los abogados de las partes mediante
carta certificada del secretario. De acuerdo con el Parrafo Il del articulo 60 de la Ley No.
1494 de 1947, agregado por la Ley No. 3835 de 1954, el Secretario de la Suprema Corte de
Justicia debe notificar la fecha de la audiencia al Procurador General Administrativo, para
que este presente sus conclusiones en representacion de los organismos administrativos que
representa en el recurso. Una vez en audiencia las partes presentan sus conclusiones,
pudiendo depositar posteriormente escritos ampliatorios, réplicas y contrarréplicas, dentro
de los plazos previstos, hasta que finalmente el asunto se encuentre en estado de fallo.

b.5) La Sentencia: En vista de que en el recurso de casacién los jueces no deciden
sobre los hechos o circunstancias del proceso, sino sobre la correcta 0 mala aplicacion de la
ley, ya que no se trata aqui de un tercer grado de jurisdiccion, la sentencia debe limitarse a
juzgar si el derecho fue bien o mal aplicado, sin decidir sobre el fondo del asunto.

La decision de la Suprema Corte de Justicia en funciones de Corte de Casacion
puede ser de la siguiente manera:

b.5.a) Confirmando la Sentencia Impugnada: En estos casos la sentencia recurrida
en casacion adquiere inmediatamente autoridad de cosa irrevocablemente juzgada, sin
ningun tipo de recurso disponible para atacarla.

b.5.b) Casando o anulando la sentencia impugnada: Si la Suprema Corte de Justicia
decide anular la sentencia recurrida en casacion por considerar que la ley ha sido mal
aplicada, devolvera el asunto a la Camara de Cuentas en funciones de Tribunal Superior
Administrativo, quien “estara obligada, al fallar nuevamente el caso, a atenerse a las
disposiciones de la Suprema Corte de Justicia en los puntos de derecho que hubiesen sido
objeto de casacion”, segun lo previsto en el Parrafo 111 del articulo 60 de la Ley No0.1494 de
1947, agregado por la Ley No. 3835 de 1954. en estos casos el asunto se ventila de nuevo
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por ante el tribunal de los contencioso, pero observando lo dispuesto en la sentencia de
casacion.

El Parrafo V del articulo 60 de la Ley N0.1494, antes sefialada, establece que en el
recurso de casacion contra las sentencias dictadas por el Tribunal Superior Administrativo,
“no habra condenacion en costas”.

Finalmente hay que indicar que la Ley N0.3726 sobre Procedimiento de Casacién,
consagra en su articulo 70 que “toda sentencia de la Suprema Corte de Justicia, en
funciones de Corte de Casacion, debera contener los nombres de las partes, el objeto de la
demanda, los motivos del fallo y el texto de la ley en la cual se basa dicho fallo”.

4. Los Recursos de Acuerdo al Anteproyecto de Cédigo Tributario.

No obstante el trabajo denominado Anteproyecto de Codigo Tributario Dominicano
ser tan s6lo un proyecto de ley ain no aprobado por el Congreso Nacional, y por tanto no
formar parte de la legislacion vigente en el pais, resulta conveniente estudiar algunos de los
aspectos contemplados por éste en relacion con los recursos tributarios, no sélo a manera
ilustrativa, sino también como medio de conocer las perspectivas que se presentan en esta
materia y base para una vision del Derecho Tributario Comparado.

El tema de los recursos tributarios consignados en el Anteproyecto de Codigo
presenta intima conexion con los procedimientos administrativos, al extremo de que los
recursos instituidos dependen del procedimiento de que se trate. En efecto, el Anteproyecto
establece dos tipos distintos de procedimientos: a) los generales, que serian aquellos
aplicables a todos los actos administrativos; y, b) los especiales, aplicables Gnicamente a
ciertas materias expresamente determinadas por el Cédigo, tales como el procedimiento de
determinacidn de la obligacion tributaria, la facultad sancionatoria, el pago de lo indebido,
cobro compulsivo y otras.

A) Recursos Contra los Procedimientos Generales.

Contra los actos dictados en virtud de procedimientos generales sélo procede el
recurso administrativo de Reconsideracion. En efecto, el articulo 122 sefiala que “los actos
de la Administracion Tributaria que no sean determinacion de la obligacion tributaria, de
reembolso de tributos y sanciones pecuniarias pagadas o de aplicacion de sanciones y que
hayan producido efectos meramente individuales, podran ser objeto de un recurso de
Reconsideracion ante la Autoridad Administrativa que emitio el acto”. Indica el articulo
123 que este recurso debe interponerse dentro de los diez (10) dias siguientes al de la fecha
de la notificacion del acto. La interposicion del recurso tiene efectos suspensivos.
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Por su parte, el articulo 121 consagra que vencido el plazo de seis meses para que la
Administracién Tributaria adopte una decisidon ante un procedimiento general, sin que en
ese lapso haya habido decision, se presume que hay resolucion denegatoria, quedando los
interesados facultados para interponer el Recurso Administrativo de Reconsideracion.

Una vez que el recurso haya sido interpuesto, la Administracion Tributaria cuenta
con un plazo de seis (6) meses para decidirlo. En caso contrario el acto se tendra como
confirmado. De acuerdo a disposicion prevista en el articulo 126, “la resolucion, expresa o
tacita sobre el Recurso de Reconsideracion, no serd susceptible de ningun recurso
administrativo o jurisdiccional”.

B) Recursos Contra los Procedimientos Especiales.

Para saber con exactitud los recursos disponibles contra los actos dictados en virtud
de los procedimientos especiales, el tema hay que enfocarlo desde el punto de vista de los
organos jurisdiccionales, ya que los recursos administrativos no proceden en estos casos.

a) Camara Tributaria Administrativa: EI Anteproyecto de Codigo Tributario crea
esta Camara con la finalidad de que conozca de los Recursos de Reclamacion en contra de
las resoluciones definitivas pronunciada en los procedimientos administrativos especiales,
las que deniegan las excepciones y tercerias en el procedimiento de cobro compulsivo y del
Recurso de Amparo (retardacion) contra la Administracion Tributaria.

Esta Camara estara integrada por seis miembros titulares y tres suplentes, los cuales
deberan ser abogados y contar con experiencia en materia tributaria. Tendra su sede en
Santo Domingo y funcionara constituida en dos salas integradas por tres miembros cada
una, todos nombrados por el Poder Ejecutivo mediante terna suministrada por el Secretario
de Finanzas.

Debido a su organizacion y funcionamiento esta Camara Tributaria Administrativa
no puede ser considerada propiamente como un Tribunal imparcial, ya que no forma parte
del Poder Judicial. Aunque en gran medida es independiente de la Administracion
Tributaria, es un organo que pertenece a la Administracion Publica en general, lo cual no
garantiza su imparcialidad frente a los contribuyentes.

Finalmente hay que indicar que el articulo 84 del Anteproyecto establece que la no
respuesta a una consulta hecha por un particular a la Administracion Tributaria, dentro de
un término razonable, puede dar lugar a la interposicion del recurso de amparo
(retardacidn) por ante la Camara Tributaria Administrativa. Sin embargo, la respuesta a la
consulta no es objeto de ningln recurso.

b) Tribunal Contencioso Tributario: EI Anteproyecto también crea este Tribunal,
atribuyéndole plena competencia para conocer de los Recursos de Apelacion en contra de
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las resoluciones definitivas de la Camara Tributaria Administrativa y de sus resoluciones
interlocutorias que pongan término o hagan imposibles la continuacion del recurso de
reclamacion por ante esa Camara.

Estara integrado por cinco jueces designados por el Senado de la Republica, de
ternas que le presente el Poder Ejecutivo. Tendrd su sede en Santo Domingo, pero con
jurisdiccion nacional. La Suprema Corte de Justicia ejerce el poder disciplinario sobre los
jueces que componen el mismo.

Con la creacion de este Tribunal Contencioso la materia tributaria escaparia de la
competencia del Tribunal Superior Administrativo, actualmente a cargo de la Camara de
Cuentas y formado en virtud de la Ley No. 1494 de 1947, seria de la exclusiva competencia
del Contencioso Tributario

De acuerdo con el Parrafo | del articulo 262 del Anteproyecto, para tener derecho a
este recurso es requisito el pago previo por el sujeto pasivo, de la deuda tributaria que sea
objeto de controversia.

En este recurso se requiere el ministerio de abogado y para poder ejercerlo hay
primero que agotar la via de la Cadmara Tributaria Administrativa, ya que no se puede
prescindir de ella y acudir directamente a este Tribunal

c) Suprema Corte de Justicia: ElI Anteproyecto expresa en su articulo 268 que “las
sentencias del Tribunal Contencioso Tributario seran susceptibles del Recurso de Casacion,
conforme a las disposiciones establecidas para la materia civil y comercial en la Ley sobre
Procedimiento de Casacion”. Agrega en su Unico Parrafo que “en caso de casacion con
envio, el Tribunal Contencioso Tributario estara obligado a atenerse a las disposiciones de
la Suprema Corte de Justicia en los puntos de Derecho que hubiesen sido objeto de
casacion”.

Capitulo XVI
El Cobro Coactivo de la Deuda Tributaria y las Medidas Cautelares

Cuando han sido concluidos todos los procedimientos y recursos previstos en las
leyes para el pago de la obligacion tributaria, el sujeto pasivo no le queda otro camino mas
que efectuar el pago de dicha deuda. Pero sucede que en muchos casos el contribuyente,
aun luego de haberse terminado todos los medios legales para impugnar el cobro, se niega a
cumplir voluntariamente con su obligacion de satisfacer el pago del tributo debido y sus
accesorios, tales como recargos, multas, indemnizaciones y otros. En estos casos la
Administracién debe iniciar lo que se conoce como un procedimiento de cobro coactivo de
la deuda tributaria, que garantice la eficacia de la ley impositiva
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Pero también resulta que es frecuente que en lapso de tiempo que existe desde el
momento del nacimiento de la obligacion tributaria hasta el cobro forzoso de la deuda, el
sujeto pasivo trate de distraer sus bienes, traspasandolos a terceros, como forma de evadir la
accion de cobro del fisco. Sucederia entonces que cuando la Administracion procede a
embargar y ejecutar los bienes del contribuyente moroso, se da cuenta que éste no posee
bienes y es insolvente. Para impedir que esto ocurra el derecho permite muchas veces al
acreedor adoptar medidas provisionales para conservar integros los bienes de su deudor.
Estas medidas reciben el nombre de cautelares o conservadoras.

Como las medidas cautelares deben ser tomadas antes del cobro coactivo de la deuda
0 durante su procedimiento, es conveniente darle un sitazo primero a estas medidas y luego
pasar a analizar el cobro compulsivo.

En el derecho comun las medidas conservatorias se encuentran generalmente
plasmadas en el Cdédigo de Procedimiento Civil, el cual sirva de estandarte y suplemento
para las demas materias del derecho. Sin embargo, es frecuente encontrar legislaciones
tributarias, especialmente en Codigos, que consagren procedimientos exclusivos para el
campo de los impuestos, lo que significa que independientemente de la ley civil, para la
materia tributaria la aplicacion de medidas cautelares y su procedimiento de adopcién
siguen un mecanismo sui generis, que lo extrae de la generalidad, ain cuando el derecho
comun le sirva de complemento legal.

Antes de proceder a tomar una medida conservatoria la Administracion Tributaria
debe cuantificar esa medida, para saber si la misma se aplicara sobre todos los bienes del
deudor o s6lo sobre algunos de ellos. Si se trata de un crédito liquido (aquel cuyo monto se
halla exactamente determinado) el problema no presenta dificultad, ya que se sabe de
antemano a cuanto asciende la medida cautelar. Por el contrario, cuando adn la
Administracién no ha efectuado la liquidacién de los impuestos debidos, principalmente
porque el proceso no ha concluido, el monto de la medida conservatoria tiene que
responder a un estimado. No obstante, la solucion depende de la legislacion de cada pais.

En el derecho comdn, como por ejemplo en el Cdédigo de Procedimiento Civil
Dominicano, la ley le permite al acreedor embargar conservatoriamente hasta el duplo del
monto del crédito liquido. Cuando este crédito ain no ha sido exactamente determinado, el
juez tiene facultad para realizar una valoracion provisional, a pedido de la parte interesada.

Un aspecto muy importante es el que resulta de saber si la Administracion Tributaria
puede por si misma adoptar medidas cautelares contra los sujetos pasivos, calorando ella su
monto, o si por el contrario tiene que acudir por ante los tribunales ordinarios a solicitar
autorizacion para trabarlas, como lo haria normalmente un particular. La respuesta depende
sin lugar a dudas del sistema juridico-tributario de cada pais, ya que si bien algunos otorgan
amplios poderes a la Administracion Tributaria, incluso para ejecutar sus propios créditos,
otros, sin embargo, adoptan un sistema mas conservador y obligan a acudir por ante la
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justicia ordinaria. Pero lo cierto es que los grandes sistemas juridicos contemporaneos que
tratan con amplitud el tema de los tributos, generalmente se circunscriben a una de las
siguientes posiciones:

a) La Administracién Tributaria estd dotada de autoridad para tomar por si misma
medidas conservatorias contra el deudor fiscal;

b) La Administracion Tributaria debe acudir a los tribunales civiles para solicitar una
medida cautelar contra su deudor; vy,

c) La Administracion Tributaria debe acudir a la justicia ordinaria para solicitar una
medida conservatoria contra su deudor, en las mismas formas Yy condiciones que un
particular, pero es obligatorio para el juez autorizarlas.

En el derecho comun, la autorizacion del juez para que el acreedor adopte medidas
conservatorias en perjuicio de su deudor se encuentra sujeta a dos condiciones basicas: a)
Que el crédito esté en peligro; y b) Que el solicitante preste una fianza. En materia
tributaria, sin embargo, pareceria ildgico exigirle al Estado que preste una fianza o garantia
por su actuacion, por lo cual es normal que las legislaciones se limiten a consagrar
Unicamente la primera condicion, es decir el peligro inminente de que el crédito se
convierta en incobrable por el débil estado econdmico de su deudor o por actitudes de éste
que lo puedan hacer insolvente en poco tiempo, desapareciendo sus propios bienes.

Una vez visualizadas las medidas cautelares, conviene pasar al estudio del cobro
coactivo de la deuda tributaria, que puede definirse como el procedimiento llevado a cabo
por la Administracion Tributaria para el cobro forzoso de la deuda, cuando el crédito
tributario cumpla con las condiciones esenciales que permitan ejecutarlo.

En el derecho comin para que un crédito pueda ser ejecutable requiere de tres
condiciones basicas: a) que el crédito sea liquido, es decir que su monto se encuentre
exactamente determinado; b) que sea cierto, o sea que sobre su validez no se plantee duda
alguna; y ¢) que sea exigible, esto es que el crédito pueda ser exigido en ese momento por
el acreedor. Estas mismas condiciones son también aplicables al campo tributario.

Un aspecto que debe tenerse presente es el que se refiere a los efectos suspensivos de
ejecucion que pueda tener la interposicion de los recursos administrativos y
jurisdiccionales, puesto que si no hay efecto suspensivo el crédito puede ser ejecutable
provisionalmente, hasta tanto se decida el caso de manera definitiva al agotarse las vias de
impugnacion, lo cual podria traer como consecuencia que un acto ejecutable sea luego
revocado y las cosas tengan que volver a su estado original.

El tema del cobro coactivo de la deuda tributaria depende en gran medida de la
legislacion imperante en cada pais y en el lugar donde ella se ubique dentro del régimen
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juridico, ya que algunos paises han preferido enmarcar este aspecto dentro de la generalidad
de cobros fiscales del Estado, mientras que otros han consagrado normas especificas para la
materia impositiva. En este sentido hay que sefialar que en tanto ciertos sistemas otorgan
plenos poderes a la Administracion Tributaria para ejecutar sus propios actos, luego de
agotado todo el proceso de impugnacion y las vias de recursos, otros sin embargo han
optado por no separar esta actividad del Poder Judicial y exigen que la Administracion deba
recurrir por ante los drganos judiciales ordinarios para la ejecucion forzosa de sus actos.

La eleccion de uno de los dos sistemas de cobro compulsivo debe enfocarse desde
dos puntos de vista: a) La urgencia del cobro tributario por el Estado, que tiene una
finalidad publica indiscutible; y, b) La garantia de los particulares. Si bien es sabido que los
tribunales ordinarios son extremadamente lentos en el conocimiento de los casos, amén de
que se trata de un asunto tributario que ya ha sido estudiado y confirmado tanto por 6rganos
administrativos como judiciales, también hay que reconocer que los tribunales ordinarios
constituyen una garantia para los particulares, por su imparcialidad.

En la Republica Dominicana el procedimiento de cobro coactivo de tributos se
encuentra establecido de manera general dentro de las acreencias fiscales del Estado, en la
Ley No. 4453, de fecha 9 de mayo de 1956, denominada Ley sobre Cobro Compulsivo de
Impuestos, Derechos, Servicios y arrendamientos.

Esta Ley sefiala en su articulo 1 que “las obligaciones resultantes por concepto de
impuestos, derechos, arbitrios, arrendamientos, ventas, mensuras o por cualquier otro
concepto, cuyos acreedores sean el Estado, el Distrito, Nacional, los Municipio o los
Distritos Municipales, podran ejecutarse vencido el término en que debera efectuarse el
pago, por cualquier alguacil requerido al efecto, en virtud de ordenanza que dictara el Juez
de Primera Instancia, a diligencia del Administrador General de Bienes Nacionales, del
Colector de Rentas Internas, del Colector de Aduanas, del Tesorero del Consejo
Administrativo del Distrito Nacional o del Tesorero Municipal, segun sean fiscales o
municipales los impuestos, derechos, arbitrios, arrendamientos, ventas o deudas cuyo cobro
se persigue”.

En su articulo 2 agrega que “la ordenanza indicada en el articulo anterior constituira
un titulo ejecutorio, en virtud del cual podra ser realizado cualquiera de los embargos
establecidos por la Ley”. De acuerdo con el Codigo de Procedimiento Civil Dominicano,
estos embargos podran ser mobiliarios o inmobiliarios, utilizando el mecanismo de
embargo ejecutivo, conservatorio o retentivo en manos de terceros.

Como puede observarse, en la legislacion dominicana para poder realizar un cobro
compulsivo en materia de impuestos, la Administracion Tributaria debe acudir a los
tribunales ordinarios, en este caso al Juez de Primera Instancia, a los fines de que éste dicte
una ordenanza o auto autorizando a ejecutar el acto administrativo contra el sujeto pasivo
de la obligacion. Para esta ejecucion la Administracion debera valerse de un alguacil. Por lo
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tanto, en nuestro régimen impositivo la Administracién Tributaria no tiene potestad para
ejecutar por si misma sus propios actos.

De acuerdo con la Ley No. 4453 de 1956, para que la Administracion Tributaria
pueda proceder a embargar los bienes de su deudor, es condicion sine qua non que primero
de le notifigue un mandamiento de pago, dandole un plazo de un dia franco para que
proceda a saldar la deuda. Esta notificacion debe ser encabezada por una copia de la
ordenanza ejecutoria que hubiere dictado el Juez de Primera Instancia.

Hay que sefalar que la Ley No0.4453 de 1956 solo se refiere a la ejecucion de un acto
definitivo y no a las medidas cautelares que puede adoptar la Administracion Tributaria
durante el proceso. Sin embargo, nada impide que se recurra a las disposiciones del Cadigo
de Procedimiento Civil, como legislacion supletoria, para solicitar del juez competente la
autorizacion necesaria para trabar medidas conservatorias contra el sujeto pasivo.

Una vez que el embargo ha sido realizado, la Ley N0.4453 sefiala procedimientos
distintos para la venta de los bienes, dependiendo si se trata de naturaleza mobiliaria o
inmobiliaria. Esta venta se efectia mediante publica subasta en los mercados publicos o por
ante el Juez de Paz.

Un aspecto importante que establece esta ley es que en su articulo 21 consagra que
“Ninguna nulidad de forma o de fondo podrd ser pronunciada en relacion con las
disposiciones de esta ley y cualquier falta u omision que a juicio del Juez de Paz lesionara
el derecho de defensa, serd subsanada por indicaciones de éste mediante simple auto,
dictado el mismo dia en que se le sometiere la cuestion, sin desnaturalizar ni interrumpir el
procedimiento”.

Finalmente hay que expresar que la referida Ley contempla que los asuntos que ella
no haya previsto se regiran por las disposiciones contenidas en el Cédigo de Procedimiento
Civil, siempre que fuere compatibles con los procedimientos establecidos, y que son nulos
los traspasos de bienes realizados por el deudor, en el periodo comprendido entre el
mandamiento de pago y el embargo.
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