¥y ¥ ¥y

lus et Praxis

ISSN: 0717-2877
revista-praxis@utalca.cl
Universidad de Talca
Chile

Tus e Praxi

TWRECHD ES LA H bl

Matus F., Marcelo
ASPECTOS ORGANICOS DE LA JURISDICCION TRIBUTARIA Y ADUANERA. COMENTARIO
CRITICO A LA LEY N° 20.322 CON MOTIVO DE SU ENTRADA EN VIGENCIA EN TODO EL
TERRITORIO NACIONAL
lus et Praxis, vol. 19, nim. 1, 2013, pp. 195-221
Universidad de Talca
Talca, Chile

Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=19727805006

Cémo citar el articulo (€ &\ \( /‘\ 9

Numero completo . ., o
P Sistema de Informacién Cientifica

Red de Revistas Cientificas de América Latina, el Caribe, Espafa y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto

Mas informacion del articulo


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=197
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=19727805006
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=19727805006
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=197&numero=27805
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=19727805006
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=197
http://www.redalyc.org

Revista lus et Praxis, Ano 19, N° 1, 2013, pp. 195 - 222
ISSN 0717 - 2877
Universidad de Talca - Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales
“Aspectos orgdnicos de la jurisdiccién tributaria y aduanera. Comentario critico a la
ley N° 20.322 con motivo de su entrada en vigencia en todo el territorio nacional”
Marcelo Matus
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ORGANIC ASPECTS OF TAX AND CUSTOMS JURISDICTION. A CRITICAL
REVIEW OF LAW N° 20.322 ON OCCASION OF ITS ENTRY INTO
FORCE THROUGHOUT THE COUNTRY

MARCELO MATUS F.**

RESUMEN

El presente trabajo revisa los aspectos organicos de la jurisdiccion en materia
tributaria y aduanera deteniéndose en cada uno de los organos a los que la ley
les atribuye competencia, criticando ciertos particularismos de esta disciplina,

con especial énfasis en las modificaciones introducidas por la ley N°20.322.

La jurisdiccion tributaria y aduanera implica que un érgano objetivamente
independiente, subjetivamente imparcial y establecido por ley, ejerza la funcion
de resolver con efecto de cosa juzgada las controversias juridico-tributarias que se
promueven entre la Administracion del Estado y el contribuyente.

ABSTRACT
This paper reviews the organic aspects of the jurisdiction in tax and customs matters,
analyzing each of the bodies in which they have jurisdiction, criticizing certain
particularities of the discipline, with special emphasis on the amendments introduced
by Law N°20.322. Tax and customs jurisdiction implies that organ objectively
independent, subjectively impartial and established by law, is to exercise the function
of settling with res judicata effect tax and customs disputes which arise between the
State Administration and the taxpayer.
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1. INTRODUCCION

La ley N°20.322, publicada en el Diario Oficial con fecha 27 de enero de
2009, ha entrado en vigencia en toda la extension del territorio nacional luego
de su incorporacion graduada al ordenamiento juridico’. Se introduce con ella
una serie de modificaciones legislativas con el objeto de fortalecer y perfeccionar
la justicia tributaria y aduanera en nuestro pais.

La reforma abarca aspectos organicos y procedimentales que intentan corre-
gir ciertas distorsiones que provoca el ejercicio de la jurisdiccién por 6rganos
administrativos insuficientemente regulados.

Desde una perspectiva organica, se concentra la competencia de primera
instancia, para conocer y resolver de las controversias que se susciten entre
la Administracién y el contribuyente, en un nuevo tribunal que la misma ley
crea con el nombre de “Tribunal Tributario y Aduanero” unificando en un solo
tribunal la judicatura de las materias de tributacién interna y externa.

En este contexto, desaparece el Tribunal Tributario que se personificaba
en el Director Regional del Servicio de Impuestos Internos, vigente desde la
dictacion del Cédigo Tributario en 1974 y cuya actividad jurisdiccional ha
sido latamente criticada por la doctrina nacional y extranjera® por la falta
manifiesta de independencia e imparcialidad propia de todo 6rgano [lamado
a administrar justicia.

De la misma manera, esta ley deroga todas las disposiciones que entregaban
competencia al Director Regional y al Administrador de Aduanas para resolver
judicialmente las controversias en materias aduaneras en primera instancia,
desplazandolas al nuevo Tribunal Tributario y Aduanero. Destaca en este punto
la derogacion de las disposiciones que atribuian competencia a la Junta Nacio-
nal de Aduanas y al Director Nacional de Aduanas, para conocer en segunda
instancia las apelaciones deducidas en contra de las resoluciones de los Direc-
tores Regionales y Administradores de Aduanas, pasando estas atribuciones a
las Cortes de Apelaciones respectivas.

No obstante lo anterior, la ley N° 20.322 mantiene la competencia de otros
tribunales —e incluso de 6rganos administrativos— para conocer de ciertas ma-
terias contenciosas de contenido impositivo.

En este trabajo revisaremos los 6rganos jurisdiccionales con competencia
en materias de tributacion interna y externa, tanto en primera como en segunda

' Ley N°20.322 de 2009, art. 1° transitorio. 1 febrero 2010 para las regiones XV, I, II, 1lI; 1 febrero
2011 para las regiones IV, VII, IX, XII; T febrero 2012 para las regiones VIII, XIV, X, XI; 1 febrero 2013
para las regiones V, VI y Metropolitana.

2 VaLDEs Costa, Ramén, Estudios de Derecho Tributario Latinoamericanos, Editorial y Libreria Juridica
A.M. Ferndandez, Montevideo, 1982, p. 82.
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instancia, y también la posibilidad de obtener una revisién o casacién de sus
fallos, haciendo una resefna del contenido de su competencia y de los particu-
larismos que presenta su actividad.

2. FUNDAMENTOS DE LA REFORMA

a) El Director Regional del Servicio de Impuestos Internos y
su caracter de juez y parte en lo contencioso tributario

Conforme lo disponian los articulos 6°, 115, 161 y 165 del Cédigo Tributario
y el articulo 19 de la Ley Organica Constitucional del Servicio de Impuestos
Internos®, el Director Regional del Servicio de Impuestos Internos era un funcio-
nario de la administracion publica, jerarquicamente dependiente del Director?,
al cual, entre otras funciones y facultades, le correspondia el conocimiento y
resolucién de las controversias que se suscitaban entre la Administracién y los
contribuyentes, dentro de su territorio jurisdiccional, en las materias que la ley
habia puesto en la esfera de su competencia.

Para el ejercicio de esta facultad, la ley atribuia a un 6rgano de la admi-
nistracion del Estado la funcién de resolver lo contencioso tributario interno,
(entendiéndose que cubria toda materia de tributacion, salvo la que gravaba las
operaciones de importacion, exportacién o simple trdnsito de mercaderias®), en
primera instancia, con sujecion a derecho y a las instrucciones que al efecto
impartia el Director.

En la nomenclatura del Derecho procesal, se trataba de un tribunal uniper-
sonal, parcial®, no necesariamente letrado, organicamente especial, de com-
petencia para ciertas y determinadas materias y que se servia de funcionarios
del 6rgano administrativo del cual emanaban las resoluciones que formaban
lo controvertido.

En la nomenclatura del Derecho administrativo, se explicaria como un 6r-
gano administrativo con facultades jurisdiccionales’.

Esta dltima caracteristica advierte de inmediato la natural critica que repre-
senta la unanimidad de la doctrina nacional al Tribunal Tributario personificado

> DFL N° 7 de 1980. En su articulado antiguo adn vigente para las Regiones Metropolitana, de Val-
paraiso y de O’Higgins.

* La expresion “Director” en la legislacién tributaria se entiende que hace referencia al Director Na-
cional del Servicio de Impuestos Internos. Cédigo Tributario, articulo 8° nimero 1°.

> PErez Roprico, Abundio, Manual de Codigo Tributario, AbeledoPerrot LexisNexis, Octava Edicion,
Santiago, 2011, p. 219.

® PErez Robrigo, Abundio, Manual de Cédigo Tributario, cit. nota n. 5, p. 268.

7 ZAvALA ORrTiz, José, Manual de Derecho Tributario,Editorial Juridica ConoSur, Santiago, 1998,
p.149.
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en el Director Regional, desde que, en cuanto funcionario publico dependiente
del Director, es parte interesada en la resolucién de la controversia sometida
a su conocimiento y fallo, no cumpliendo de esta manera con los requisitos
bésicos de la actividad jurisdiccional.

Existe una copiosa jurisprudencia que se pronuncia sobre la naturaleza
juridica de la actividad desarrollada por el Director Regional en uso de las
facultades jurisdiccionales.

En una posicion mas extrema, la Corte de Apelaciones de Santiago en sen-
tencia de 15 de marzo de 2007 dictada en causa Rol N° 1110/2003, en sus
considerandos segundo a quinto concluye que no existe ninguna argumentacion
juridica valida que permita sostener que la actividad administrativa ejercida por
el Servicio de Impuestos Internos conforme a las disposiciones del Codigo Tri-
butario pueda entenderse jurisdiccional, agregando que las expresiones “juez”,
“fallo” e “instancia” contenidas en el Libro Il del Cédigo inducen a creer que
estamos frente a la actividad jurisdiccional®.

8 Vistos: 1° Que la causa en que incide el presente asunto se refiere a una reclamacién tributaria de
un contribuyente, resuelta por un funcionario del Servicio de Impuestos Internos, a quien el Director
Regional le ha delegado atribuciones para conocer vy fallar el reclamo.

2° Que se estima, que en la especie no se configura una situacién de nulidad de derecho publico,
toda vez que las facultades desempefadas por el funcionario que resolvié el reclamo, son de caracter
administrativo y no jurisdiccional. En efecto, si se examina la naturaleza del asunto sometido a la
decision del Servicio de Impuestos Internos, se podrd llegar a la conclusién de que ella no cumple
con los requisitos basicos de una contienda judicial, toda vez que no existen dos partes en litigio,
ni un tercero imparcial llamado a resolver la contienda, sino, por el contrario, se trata de un recurso
jerdrquico, presentado ante la autoridad administrativa que dictamind sobre una determinada situacion
tributaria que afecta a un contribuyente, el que es resuelto conforme a los principios y reglas basicas
de cualquier reclamo administrativo.

32 Que fuera de no haber partes, ni juez llamado a resolver la contienda, resulta demostrativo de que
no existe el ejercicio de una facultad jurisdiccional, el hecho de que si el Servicio de Impuestos In-
ternos no se pronuncia sobre el reclamo dentro de un plazo de tres meses, se podrd pedir que éste se
tenga por rechazado (articulo 135 del Cédigo Tributario), para los efectos de poder apelar para ante la
Corte de Apelaciones respectiva. Lo anterior, en ningtn caso, se condice con la forma en que puede
terminar una contienda judicial, en que la sentencia definitiva sélo puede ser reemplazada por los
equivalentes jurisdiccionales que sefala la ley, mas no por el valor que se le pueda dar al silencio del
juez que conoce el asunto, quien siempre esta obligado a resolver y no puede excusarse de ejercer
su autoridad, ni aun a falta de ley que resuelva la contienda sometida a su decisién (articulo 10 del
Cédigo Organico de Tribunales). Entender rechazado un asunto sometido al conocimiento de una au-
toridad administrativa, por transcurrir un cierto plazo, que habilite al afectado a recurrir ante la Corte
de Apelaciones respectiva, sin embargo, es propio de los procedimientos administrativos, como lo
demuestra, por ejemplo, la Ley Organica Constitucional de Municipalidades, en su articulo 140 letra
¢), cuya aplicacion es de ordinaria ocurrencia, como consta del conocimiento que esta Corte tiene a
diario de asuntos de similar naturaleza.

e Que cualesquiera sea la denominacién que las propias normas tributarias le otorguen a este tipo
de procedimiento y a las facultades administrativas que ejerce el funcionario del Servicio que conoce
y resuelve una reclamacion de un contribuyente (tales como “juez”, fallo”, “instancia”), las que, en
principio podrian inducir a sostener que estamos en presencia de un juez que ejerce facultades juris-
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Aclaremos que, si bien compartimos esta critica al Tribunal Tributario desde
que, organica y procesalmente existen graves falencias técnicas que lo apartan
de la naturaleza jurisdiccional propia de un tribunal inmerso en un Estado de
Derecho, no es menos cierto que su configuracién legal lo hace un tribunal
especial de aquellos a que se refiere el articulo 5° inciso cuarto del Cédigo
Organico de Tribunales®.

Con todo, aun si forzadamente debemos considerarlo un tribunal, es ne-
cesario insistir en la critica insalvable que se le atribuye, esto es, su falta de
independencia y ademas su falta de imparcialidad. Esta es seguramente la carac-
teristica mas refutada por la doctrina y de la cual extrafiamos un planteamiento
categorico de las Cortes, y/o del Tribunal Constitucional.

En efecto, como se ha dicho, el Tribunal Tributario personificado por el
funcionario que detenta el cargo administrativo de Director Regional resuelve
la controversia sometida a su conocimiento conforme a la ley y a las instruc-
ciones que al efecto dicta el Director'®. Ergo, la interpretacién y aplicacion
de la ley tributaria al caso concreto no deriva del convencimiento a que arribe
el juez tributario, sino conforme a la instruccién que al efecto pueda impartir
el superior jerarquico del funcionario administrativo que detenta “facultades
jurisdiccionales”. Por lo demds, el Director Regional no goza de inamovilidad
en su cargo, es mas, este depende de la confianza del Director conforme al
articulo 18 de la Ley Organica del Servicio de Impuestos Internos.

Finalmente, dejemos constancia de que en la “controversia tributaria”
suscitada ante el Director Regional del Servicio de Impuestos Internos no esta-
mos ante una contienda de interés “entre partes” propiamente tal'', pues los

diccionales respecto de un litigio sometido a su conocimiento, lo cierto es que para determinar si ello
es asi, hay que examinar la naturaleza del asunto y las funciones de quien resuelve “por orden del
Director Regional”, ya que las cosas son lo que son en su esencia, mas alla de la denominacién que
se les atribuya. Los elementos destacados en los considerandos precedentes pretenden realizar dicho
examen, con los resultados que ya se han dicho.

5° Que los razonamientos anteriores conducen a sostener, atendido que la funcién ejercida por el
funcionario que resuelve el reclamo tributario es de caracter administrativo, no existe ningtn vicio que
impida a esta Corte entrar a conocer de la presente causa sometida a su consideracién. Sentencia de la
Iltma. Corte de Apelaciones de Santiago, reclamo liquidaciones Thomas con Servicio de Impuestos In-
ternos, Rol N° 1110-2003, 15 marzo 2007. En: http:/corte.poderjudicial.cl [visitado el 23/07/2012].

" MassoNE Paropi, Pedro, Tribunales y procedimientos tributarios, AbeledoPerrot LegalPublishing,
Tercera Edicion, Santiago, 2010, p. 9.

12 Codigo Tributario, articulo 6° inciso final y Ley Organica del Servicio de Impuestos Internos, articulo
19 letra b).

13 MASBERNAT, Patricio, “Sentencias recientes en materia tributaria de las Cortes de Apelaciones y de
la Corte Suprema: diciembre de 2009”, Revista Chilena de Derecho [onlinel, vol. 37, N° 3, 2010,
p. 587. En: http://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718-34372010000300008-
&Ing=es&nrm=iso [visitado el 23/07/2012].
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procedimientos se encuentran disefiados para que el contribuyente “litigue
solo”, no tiene contraparte, pues el interés fiscal se encuentra resguardado por
el funcionario encargado de conocer y resolver la reclamacion, esto es, por “el
juez”. En este sentido, si el juez no resuelve “lo controvertido” dentro de cierto
plazo en el proceso, el contribuyente puede pedir que el reclamo se entienda
rechazado' para deducir el recurso de apelacién, suspendiendo la competen-
cia del Tribunal Tributario y entregdndosela a las Cortes de Alzada y Casacion,
donde el interés fiscal es asumido por el Consejo de Defensa del Estado, lo que
permite concluir que ante las Cortes, si existia controversia.

Planteado de esta manera, concluimos que el Tribunal Tributario no se armo-
niza con las disposiciones de nuestra Constitucién que consagran el principio
del debido proceso’.

El Tribunal Constitucional entré en esta discusién conociendo recursos de
inaplicabilidad por inconstitucionalidad deducidos en contra del articulo 115 del
Cédigo Tributario, norma que atribuye competencia a los Directores Regionales
para resolver la contienda tributaria'. Este tribunal, fundandose en el principio
de legalidad, resolvi6 la constitucionalidad de dicho precepto, por cuanto el
Director Regional del Servicio de Impuestos Internos, como 6rgano jurisdiccional
de primera instancia, no se encontraba sujeto a las instrucciones que hubiese
podido emitir al efecto el propio Servicio, debiendo fallar de acuerdo al mérito
del proceso, a la prueba rendida, y respetando siempre los principios de un
debido proceso. Advierte que declarar la constitucionalidad de esta norma ha
sido el criterio del Tribunal y de la Corte Suprema en situaciones analogas ante-
riores. Agrega que el articulo 115 del Cédigo Tributario plantea una situacion de
administracion de justicia similar a lo que ocurre en materia de justicia militar
o a la actividad que desarrolla el Senado cuando conoce de una acusacion
constitucional. Agrega, finalmente, que la legislacion extranjera por lo demas
ha evolucionado entregando el contencioso administrativo a 6rganos admin-
istrativos. El Tribunal Constitucional supone que por el solo hecho de ejercer

4 Codigo Tributario, articulo 135 sin considerar la modificacion de la ley N° 20.322.

5 VV.AA. (UcaLDE PrIETO, Rodrigo; Garcia Escosar, Jaime y Ucarte Soto, Alfredo, Tribunales Tributarios
y Aduaneros, LegalPublishing, Cuarta Edicién, Santiago, 2011, p. 24; Massone ParoDI, Pedro, Tribu-
nales y procedimientos tributarios, cit. nota n. 9, p. 35; PErez Robrico, Abundio, Manual de Cédigo
Tributario, cit. nota n. 5, p. 216.

4 Sentencia del Tribunal Constitucional, requerimiento de inaplicabilidad por inconstitucionalidad
articulos 6° letra b nlimero 6 y 115 Cédigo Tributario y 19 letra b DFL N° 7 de 1980 Salinas, Rol
N° 616-2006, 6 septiembre 2007. En: http://www.tribunalconstitucional.cl/wp/expedientes [visitado el
23/07/2012]. Sentencia del Tribunal Constitucional, requerimiento de inaplicabilidad por inconstitu-
cionalidad articulo 116 Cédigo Tributario Selume, Rol N° 472-2006, 30 agosto 2006. En: http:/www.
tribunalconstitucional.cl/wp/expedientes [visitado el 23/07/2012].
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jurisdiccion, el 6rgano se entiende independiente e imparcial, que por este solo
hecho el juez es libre para apreciar los hechos y aplicar el derecho.

Apartandose de esta doctrina, la ley N°20.322 en su articulo 2° ndimero 11
letras a), b), ¢) y d) modifica este articulo 115, trasladando la competencia del
Director Regional al nuevo Tribunal Tributario y Aduanero.

Con esta modificacion la fase jurisdiccional del contencioso tributario se
radica en la primera instancia en un nuevo tribunal con particularidades propias,
y la Administracion, al menos formalmente, no tiene mds injerencia que la de
defender el interés fiscal como parte en el proceso. Como comentaremos mas
adelante'®, parece ser, que los nuevos Tribunales Tributarios estan tomando al
pie de la letra la condicion de parte en el proceso de la Administracion.

Con la entrada en vigencia del nuevo articulo 115 y las modificaciones al
articulo 6° letra B nimeros 5 y 6 del Cédigo Tributario, el Director Regional deja
de ser un tribunal judicial especial y concentra su actividad como 6rgano admin-
istrativo, correspondiéndole: 1) la revisién administrativa de los actos emanados
de sus funcionarios en la aplicacién de las leyes tributarias, y 2) el cumplimiento
administrativo de las resoluciones del nuevo Tribunal Tributario y Aduanero.

Es necesario recordar que el Tribunal Constitucional, con fecha 26 de marzo
de 2007, en causa Rol 681/2006'” —de oficio— procedié a declarar la incon-
stitucionalidad del articulo 116 del Cédigo Tributario, que autorizaba a los
Directores Regionales para delegar facultades jurisdiccionales a determinados
funcionarios del Servicio de Impuestos Internos que se desempefiaban en la
“Unidad Tribunal Tributario” de cada Direccién Regional. Este fallo, publicado
en el Diario Oficial con fecha 29 de marzo de 2007, significé la derogacion, sin
efecto retroactivo, del citado articulo'®, y puso término a una situacién abierta-
mente inconstitucional, con la correspondiente anulacion de todos los procesos
ventilados ante dichos funcionarios. En este fallo, la discusion se centré en el
concepto de jurisdiccién y se concluyo que el articulo 116 era inconstitucional,
pues permitia que un acto administrativo le atribuyera jurisdiccién a un érgano,
en circunstancias que dicha atribucion se encuentra reservada a la ley.

Habiendo sido la entrada en vigencia de la ley N° 20.332 en forma gradu-
ada, a la fecha existe un importante nimero de procesos que aun estan siendo

1> BorbaLi, Andrés, “Sentencia de inaplicabilidad por inconstitucionalidad del juez tributario (Tribunal
Constitucional)”, Revista de Derecho (Valdivia) [online], vol. 19, N° 2, 2006, p. 253.

'° Infra punto 3.

7 Sentencia del Tribunal Constitucional, proceso de oficio para inconstitucionalidad articulo 116 Cédigo
Tributario Inconstitucionalidad, Rol N° 681-2006, 26 marzo 2007. En: http://www.tribunalconstitucional.
cl/wp/ver.php?id=69 [visitado el 23/07/2012].

18 Sobre el alcance de la expresion “sin efecto retroactivo”, véase Infra punto 6.
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conocidos por los Directores Regionales. De modo que éstos mantendran ju-
risdiccion, en la practica, para ciertas causas pendientes y en algunas regiones
del pais.

La competencia que el texto del Cédigo Tributario™ atribuia al Director
Regional era: a) de acuerdo al articulo 6° Letra B) Nimero 6 le correspondia
resolver en primera instancia las reclamaciones que dedujeran los contribuyentes
en contra de las resoluciones dictadas por el Servicio de Impuestos Internos,
y b) de acuerdo a los articulos 161 y 165, le correspondia resolver en primera
instancia de las reclamaciones que dedujeran los contribuyentes en contra de las
sanciones aplicadas administrativamente por el Servicio de Impuestos Internos
a infracciones de las leyes tributarias.

De acuerdo a estas mismas disposiciones, la atribucién de competencia al
Director Regional depende de la unidad que emite la resolucién reclamada o,
en su caso, del domicilio del infractor reclamante. Asi, corresponde conocer de
la reclamacion al Director Regional con jurisdiccién en el lugar de la Unidad
del Servicio que emiti6 la liquidacion, giro, o resolucién reclamada. Para el caso
de resoluciones, liquidaciones o giros emitidos por Unidades de la Direccion
Nacional, conoce el Director Regional con jurisdiccién en el lugar en que el
contribuyente tiene su domicilio. (En materia de aplicacién de infracciones
tributarias, su reclamacion corresponde conocerla por el Director Regional del
domicilio del infractor reclamante). Sugerencia: En materia de aplicacién de
infracciones tributarias, sera el Director Regional del domicilio del infractor
reclamante el que debera conocer su reclamacion.

b) La jurisdiccion aduanera entregada totalmente a 6rganos administrativos

La Ordenanza de Aduanas atribuye competencia para resolver de la con-
troversia aduanera a diversos érganos administrativos en un procedimiento de
doble instancia.

Los 6rganos que ejercen jurisdiccion en estas materias participan de la na-
turaleza administrativa, generalmente detentada por funcionarios no letrados,
que resuelven conforme a las disposiciones aduaneras y a las instrucciones y
jurisprudencia emanada del Director Nacional de Aduanas.

En efecto, conforme a lo dispuesto en el articulo 119 de la Ordenanza de
Aduanas®, las reclamaciones a las liquidaciones y actuaciones que sirven de

19 Estas normas de competencia se mantienen, como se ha dicho, mientras no entre plenamente en
vigencia la ley N° 20.322 y se terminen de sustanciar las causas radicadas ante los Directores Regio-
nales.

20 Hoy suprimidas pero vigentes para aquellos procesos iniciados antes de la entrada en vigencia de
laley N°20.322.
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base para determinar derechos, impuestos, tasas o gravdmenes deben presen-
tarse ante el Director Regional o Administrador de Aduanas, quienes resuelven
conforme a derecho y a las instrucciones del Director de Aduanas en Unica o
primera instancia.

Estas resoluciones pueden ser objeto del recurso de apelacién para ante el
Director de Aduanas?', quien resuelve sin ulterior recurso®.

En una linea similar a la justicia tributaria interna, si en la materia reclamada
existe un pronunciamiento previo del Director, este es el criterio rector para el
fallo de primera instancia, lo que debe ser puesto en conocimiento del recla-
mante. Si el contribuyente insistiera en la apelacion, se le invita a acompafar
nuevos antecedentes y se lo conmina a consignar una caucién del 10% de lo
reclamado o 3 UTM. Si el Director, en definitiva, confirmare su jurisprudencia,
la caucion consignada queda a beneficio fiscal?.

En otras palabras, el reclamante conoce de antemano el fallo de su reclamo,
quedando en evidencia manifiesta la falta de independencia e imparcialidad,
tanto del 6rgano de primera instancia como el de la apelacién.

En materia de aplicacién de sanciones por infraccién a las normas aduaneras
que no constituyen delito la situacion no difiere mucho. Se contempla en la
Ordenanza?* un procedimiento administrativo tramitado ante un funcionario
de aduanas especialmente designado por el Director Regional o Administrador
respectivo, el que califica los hechos y aplica discrecionalmente una multa con-
forme a los antecedentes de que se dispongan. Si el afectado no se conformara
con esta resolucion, puede reclamar?® ante la Junta General de Aduanas, 6rgano
colegiado y no letrado, quien resuelve sin ulterior recurso. La Junta en este caso
hace las veces de un 6rgano de apelacién, pero resuelve en conciencia®.

Se deduce, entonces, como corolario que la justicia aduanera se enmarca en
un procedimiento administrativo de doble instancia, desarrollado ante funciona-
rios administrativos no necesariamente letrados, que forman parte del érgano del
que emana o impone una resolucién o infraccién, que resulta ser el objeto de la
reclamacion. Asi, no hay duda de que se trata de un procedimiento administrativo
especial, al que se le atribuye naturaleza jurisdiccional bajo el supuesto de que
el juez siempre es libre de apreciar los hechos y aplicar el derecho.

21 Ordenanza de Aduanas, articulo 125.

22 Ordenanza de Aduanas, articulo 126. Se agrega que su fallo no puede ser invalidad por autoridad
alguna.

2 Ordenanza de Aduanas, articulo 127.
2 Ordenanza de Aduanas, articulo 185.
25 Ordenanza de Aduanas, articulo 186.

26 Ordenanza de Aduanas, articulo 29 letra b.
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Sobre la naturaleza de esta actividad el Tribunal Constitucional estableci6
en diversos fallos que la actividad desarrollada por 6rganos administrativos que
resuelven controversias juridicas tienen el caracter de 6rganos jurisdiccionales,
como seria el caso de la Junta General de Aduanas?, por cuanto entiende que
lo que califica la jurisdiccion no es el 6rgano que la ejerce sino la atribucion
legal de ejercerla.

Repetimos, en consecuencia, la misma critica que formulamos a la labor
del Director Regional del Servicio de Impuestos Internos cuando actia como
Tribunal Tributario, pero aqui se agrava la critica, pues esta falencia no se co-
rrige en la instancia de revision, como sucede en el caso del Servicio, donde al
menos en materia de tributacién interna la apelacion se resuelve por un érgano
jurisdiccional propiamente tal.

Esta distorsion en la administracién de la justicia aduanera se corrige sus-
tancialmente con las adecuaciones de la ley N°20.322, donde la competencia
de estas materias se le atribuyen al Tribunal Tributario y Aduanero en primera
instancia, a las Cortes de Apelaciones como tribunal de apelacién, y a la Corte
Suprema como tribunal de casacién, lo que sin duda constituye un punto de
inflexion para esta disciplina.

3. LA APARENTE SOLUCION INTRODUCIDA POR LA LEY N° 20.322:
Los TRIBUNALES TRIBUTARIOS Y ADUANEROS

Como se ha dicho, la ley N°20.322 crea un nuevo tribunal que remplaza la
actividad jurisdiccional atribuida al Director Regional del Servicio de Impuestos
Internos y al Director Regional y/o Administrador de Aduanas para conocer de
las reclamaciones deducidas por los contribuyentes en materias tributarias y
aduaneras. Este nuevo tribunal participa de las caracteristicas de ser un tribu-
nal especial, unipersonal, de derecho, especializado y con competencia para
conocer de ciertas y determinadas materias tributarias y aduaneras.

Su instauracién no ha sido naturalmente pacifica y constataremos que pueden
atribuirsele muchas deficiencias técnicas, pero al mismo tiempo, debemos re-
conocer que se trata del primer tribunal contencioso administrativo propiamente
tal que se contempla en nuestro sistema judicial.

27 “Considerando quinto. Que, de conformidad con lo establecido en los articulos 37 y 195 y siguientes
de la Ordenanza de Aduanas, la referida Junta General, cuya integracién se modifica segtn lo ya sena-
lado, es un 6rgano que, entre otras funciones, tiene la de resolver los juicios o contiendas sometidas a
su conocimiento, participando de esta manera en procesos jurisdiccionales con partes interesadas en
la solucién de un conflicto de intereses con relevancia juridica”. Sentencia del Tribunal Constitucional,
requerimiento senadores respecto de proyecto de ley que moderniza el Servicio Nacional de Aduanas
Requerimiento Senadores, Rol N°247-1996, 14 octubre de 1996. En: http://www.tribunalconstitucional.
cl/wp/expedientes?rol=247-96 [visitado el 23/07/2012].
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Este 6rgano se encuentra servido por uno o dos jueces, asesorados por uno
o dos secretarios, un nimero variable de resolutores y profesionales expertos
y, naturalmente, por personal administrativo.

A lo largo del pais se distribuyen dieciocho tribunales, uno en cada region
donde tiene asiento la Direccién Regional del Servicio de Impuestos Internos,
y cuatro en la Regién Metropolitana.

Cada tribunal ejerce jurisdiccion en el territorio de la regién respectiva.

En la Regién Metropolitana, los cuatro tribunales que la ley crea, se reparten
el territorio de la region en agrupaciones de comunas para conocer controversias
de tributacion interna, reservandose al Primer Tribunal Tributario y Aduanero de
la Region Metropolitana la competencia exclusiva para conocer las contiendas
de tributacion externa o aduanera que se promuevan en toda la region.

A nuestro entender, son dos los aspectos relevantes que se relacionan con
este nuevo tribunal: la persona del juez y su competencia, pues revisada la his-
toria de la ley N° 20.322 se constata que durante la tramitacion se discutieron
tres principios orientadores a la figura del juez tributario y aduanero, los cuales
son especializacion, independencia y carrera funcionaria.

El proyecto de ley consideraba crear un tribunal especializado, justifican-
dose en el argumento mas usado para describir el Derecho tributario, esto es,
su caracter complejo, su alto grado de tecnicismo, la necesidad de avocarse
al estudio de la técnica contable, revisar la casuistica de la técnica legislativa
y, por supuesto, la actividad administrativa de los 6rganos encargados de su
fiscalizacion.

Precisamente, fue esta complejidad la que sirvi6 al Ejecutivo para imponer
su criterio en la discusién parlamentaria, pues se argumenté que la eficiencia
de la justicia tributaria y aduanera administrada por el Servicio de Impuestos
Internos y por Aduanas, era consecuencia de la alta calificacion y especializa-
cién de los funcionarios que formaban las unidades administrativas que en los
hechos constituian el tribunal.

Se visualiza que la ley N°20.322 intenta asegurar el grado de perfecciona-
miento de los miembros del nuevo Tribunal Tributario y Aduanero, exigiendo
que tanto el juez como el personal asesor, acrediten un cierto grado de espe-
cializacion o de conocimientos relevantes en estas materias.

En el caso particular de la persona del juez, su experticia en materia tribu-
taria y aduanera se encuentra garantizada por el especial procedimiento mixto
para el nombramiento en el cargo.

En primer lugar, el Consejo de Alta Direccion Publica debe definir el perfil
profesional de los candidatos, y convocar a un concurso publico de antece-
dentes. Si bien el perfil lo define el Consejo, la ley se preocupa de exigir que
los candidatos acrediten conocimientos relevantes en materias tributarias y
aduaneras.
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En este sentido, la Corte Suprema,* en informe dirigido a la Cdmara de
origen en la tramitacion del proyecto de esta ley, sugirié que el argumento de la
especializacion o la excesiva complejidad de estas materias era mas bien aparente
que real, pues, a su entender, existen muchas materias complejas en el derecho
y los tribunales de justicia siempre se han encargado de ellas, y ademas indica,
las Cortes de Apelaciones y la misma Corte Suprema han conocido y resuelto
durante afios controversias tributarias. Finalmente, recomend6 incorporar el Tri-
bunal Tributario y Aduanero al Poder Judicial, y que sus jueces fueran designados
conforme al procedimiento de nombramiento de los jueces de letras.

Tanto fue el énfasis en el caracter técnico que se argumenté sobre la materia
tributaria que, finalmente, primé la tesis de incorporar al Tribunal Tributario y
Aduanero como una judicatura especializada de aquellas a que se refiere el
articulo 5° inciso cuarto del Cédigo Orgdnico de Tribunales.

En segundo lugar, la independencia del Tribunal constituye una segunda linea
de argumentacién para determinar la naturaleza del juez. Este fue claramente
el aspecto mas polémico de la reforma y que, a nuestro entender, de la historia
de la ley y de ciertos fallos del Tribunal Constitucional, se desprenden las par-
ticulares caracteristicas de la persona del juez llamado a ejercer jurisdiccion.

En efecto, tanto en el mensaje presidencial que da inicio a la discusion
parlamentaria, como en los informes de comisiones, se hizo ver que lo natural-
mente basico de toda judicatura es la independencia e imparcialidad del juez,
lo que no ocurre si en el proceso de nombramiento no se respetan los minimos
necesarios para apartar a los candidatos de su vinculacion con el Ejecutivo, que
es precisamente una de las partes de la contienda tributaria.

El proyecto original proponia que el Tribunal Tributario formara parte de la
estructura organica del Servicio de Impuestos Internos, y que la persona del juez
fuese un funcionario del mismo Servicio pero ubicado con un grado jerdrquico
similar al del Director Regional y, por sobre todo, liberandolo de la obligacién
de fallar los asuntos contenciosos con apego a las instrucciones que impartiera
el Director.

El rechazo de esta idea fue transversal en ambas camaras del Congreso,
pues no existi6 duda alguna de que es un requisito basico del debido proceso
la existencia de un juez independiente e imparcial.

El modelo que finalmente logré el acuerdo fue un sistema mixto de nom-
bramiento, en el que el Ejecutivo invade la esfera propia del Poder Judicial
reservandose la facultad de proponer los candidatos al cargo.

En este sentido, como se adelantd, es el Consejo de Alta Direccion Publica
quien tiene la facultad de fijar las bases de un concurso publico de anteceden-

% Historia de la ley N° 20.322. Corte Suprema, Oficio 349, 2 noviembre 2007, pp. 437-441.
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tes en los términos utilizados para la designacion de altos directivos publicos
del primer nivel jerarquico. El perfil de los candidatos es fijado por el Consejo
libremente, pero debe incluir a lo menos la especializacién acreditada de co-
nocimientos relevantes en materias tributarias y aduaneras.

El Consejo termina confeccionando una némina de candidatos idéneos,
que no puede ser inferior a cinco ni superior a diez, que debe proponerse a la
Corte de Apelaciones respectiva, aquella con jurisdiccion en el lugar de asiento
del Tribunal Tributario y Aduanero.

La Corte debe invitar a los candidatos propuestos a una audiencia publica,
donde seran escuchados por el Pleno acerca de su idoneidad y motivaciones
para acceder a la magistratura.

De esta audiencia, el Pleno confeccionara una terna que debe proponer
al Presidente de la Republica, quien se reserva la decision final de caracter
discrecional, materializindose en un Decreto de nombramiento conjunto con
los Ministerios de Justicia y Hacienda.

En el proyecto aprobado por el Congreso, se proponia que la Corte de Apela-
ciones pudiera por una sola vez, y fundadamente, rechazar a todos o algunos de
los candidatos propuestos por el Consejo, y si el nimero resultante fuese inferior
a cinco, el Consejo debia completar la némina con un nuevo concurso.

Esta atribucion fue declarada inconstitucional en el control preventivo
efectuado por el Tribunal Constitucional, y este es, a nuestro entender, un fallo
relevante para la doctrina procesal.

En efecto, el criterio jurisprudencial reiterado por la Corte Suprema, cuando
tenfa atribuciones para conocer y resolver el recurso de inaplicabilidad por
inconstitucionalidad, era definir la jurisdiccion como la actividad de resolver
controversias actuales entre partes atribuida por la ley, independientemente de
la naturaleza del 6rgano que la ejerciera. Asi, declaré la constitucionalidad del
Tribunal Tributario detentado en el Director Regional del Servicio de Impuestos
Internos, funcionario publico con un interés naturalmente comprometido en
la causa que conocia; incluso se justificaba su dependencia del Director en la
medida que se argumentara que se respetaban los principios del debido proceso,
toda vez que la jurisdiccion exige que el juez ejerza su funcién con indepen-
dencia. Este criterio se mantuvo por el Tribunal Constitucional en las reiteradas
ocasiones que conocid y fallo recursos de inaplicabilidad por inconstituciona-
lidad, cuando dicho recurso pasé a la esfera de su competencia.

La jurisdiccion tributaria, entonces, suponia actividad o funcién atribuida
por ley, sin importar la naturaleza del 6rgano que la ejerciera.

Esta doctrina practicamente indiscutida en la esfera judicial toma una
nueva lectura con el referido fallo del Tribunal Constitucional, pues ahora, y a
proposito del sistema de nombramiento mixto, declara en el control preventivo
la inconstitucionalidad de una disposicion legal argumentando que se resta
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independencia al juez, si en el proceso de gestacion se inhibe a las Cortes de
decidir soberanamente la confeccién de las ternas. De mantener la limitacion
a la Corte de rechazar a todos los candidatos las veces que fuera necesario,
supondria que finalmente seria el Consejo de Alta Direccién Pablica quien ase-
guraria su candidato idéneo, lo que seria lo mismo que atribuir derechamente
el nombramiento al Ejecutivo.

Esta argumentacion nos permite razonar que, para el Tribunal Constitucional
ahora la jurisdiccion comparte un aspecto funcional con otro orgénico, cual es
asegurar que la persona del juez sea absolutamente libre de fallar, impidiendo
que desde su gestacion resulte influenciado por intereses particulares.

En una siguiente fase, que por lo demds refuerza la doctrina anterior,
podemos citar el voto disidente consignado en el referido fallo de control de
constitucionalidad a priori del proyecto de reforma, en relacién a la Unidad
Administradora de los Tribunales Tributarios y Aduaneros.

Contempla la ley N° 20.322 que la gestiéon administrativa, pago de remu-
neraciones, medios informdticos, provision de materiales e inmuebles para el
funcionamiento del Tribunal Tributario y Aduanero, asi como organizar cursos
de perfeccionamiento para el juez y personal auxiliar, correspondera a una
Unidad Administradora dependiente de la Subsecretaria de Hacienda.

Esta materia no es propiamente organica constitucional, por lo que el Tri-
bunal Constitucional se abstuvo de pronunciamiento, pero el Ministro Enrique
Navarro estuvo por aprobar el fallo haciendo presente que la independencia
del juez puede verse afectada por la existencia de la Unidad Administradora
establecida en los articulo 18 y siguientes del proyecto®.

En efecto, esta Unidad se configura como un 6rgano desconcentrado de la
Subsecretaria de Hacienda o, lo que es lo mismo, del Ministerio de Hacienda,
representante del interés fiscal y, claramente, parte interesada en la resolucion
de la controversia tributaria.

Asi, el interés fiscal mantendra su vinculacién con el Tribunal Tributario y
Aduanero, al menos de manera indirecta, pues aun asegurando la inamovilidad
del juez, no se asegura la inamovilidad de los asesores del juez®®. La capacita-
cién del personal estd administrada por Hacienda como, asimismo, la gestion

2% Prevencion Ministro Navarro. “Considerando Sexto: Que esta independencia podria verse —even-
tualmente- afectada por la existencia de una Unidad Administradora, establecida en los articulos 18
y siguientes del proyecto”. Sentencia del Tribunal Constitucional, control de constitucionalidad del
proyecto de ley, aprobado por el Congreso Nacional, que fortalece y perfecciona la jurisdiccion tribu-
taria y aduanera Control de constitucionalidad, Rol N° 1243-08, 30 diciembre 2008. En: http://www.
tribunalconstitucional.cl/wp/expedientes?rol=1243-08 [visitado el 23/07/2012].

3 Hoy en dia ha tomado relevancia este punto con el ingreso del proyecto de reforma a la planta
de los nuevos Tribunales Tributarios y Aduaneros, que precisamente intentara reducir el personal, en
atencion al escaso niimero de ingresos de causas en estos Tribunales.
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operativa del Tribunal. Por lo demas, los criterios de calificacion del juez y del
tribunal toman en consideracién, entre otros aspectos, el incentivo perverso de
medir los tiempos de tramitacion.

Esta vinculacién fue advertida durante la discusion legislativa por el senador
Hernan Larrain y el entonces diputado Rodrigo Alvarez, quienes observaron esta
Unidad Administradora como un germen de dependencia del juez o, cuanto
menos, como una afectacién a su imparcialidad, proponiendo que fuese rempla-
zada por la Corporacion Administradora del Poder Judicial®'. Por lo demas, este
vicio fue advertido por la Corte Suprema en respuesta al tramite constitucional
de informe al Proyecto de Ley?2.

Finalmente, en este punto dejemos constancia, como se hizo en la discusion
parlamentaria, del compromiso asumido por el Ejecutivo de revisar la Unidad
Administradora y mantenerla sélo con cardcter transitorio en el periodo de
puesta en marcha de los nuevos tribunales.

Sobre la carrera funcionaria como pilar para definir la persona del juez tri-
butario y aduanero sélo resta decir que, a nuestro entender, debi6 incorporarse
este tribunal al Poder Judicial.

En efecto, como se dijo, este tribunal, a juicio de la Corte Suprema, debié
plantearse como un tribunal perteneciente al Poder Judicial. La tesis que predo-
ming, sin ausencia de discusion, fue llevarlos a la judicatura especializada.

Esta distorsion repercutié en la carrera funcionaria del juez, lo que constituye
el tercer punto de andlisis.

En efecto, lo propio de toda magistratura ordinaria es la promocién o ascenso
a los Tribunales Superiores de Justicia, de tal manera de dirigir su actividad con
el legitimo derecho a ser promovido.

El proyecto aprobado por el Congreso contemplé modificaciones al Co-
digo Organico de Tribunales con el objeto de permitir a los jueces tributarios
que cumplieran con la antigliedad necesaria, de acceder de pleno derecho a

31 Historia de la ley N° 20.322. p.825.

32 Historia de la ley N° 20.322. cit. nota n. 31, p.825. Corte Suprema, Oficio 349, 2 noviembre 2007.
“Sin embargo, la gestién administrativa de los Juzgados Tributarios y Aduaneros estard a cargo de la
Unidad que crea el articulo 18 del proyecto como un érgano funcionalmente descentralizado de la
Subsecretaria de Hacienda, con las funciones que le asigna su articulo 19. De este modo, en cuanto
los Juzgados Tributarios y Aduaneros dependeran de la referida Unidad, es decir, de un organismo
fiscal, para los efectos del pago de servicios y de las remuneraciones de su personal; de la provision
de inmuebles, del abastecimiento de materiales de trabajo y mobiliario, del suministro y soporte de
los medios informaticos, red computacional y sitio en Internet, de su administracién financiera, de la
organizacion de cursos y conferencias para el perfeccionamiento de su personal, no es posible recono-
cerle la autonomia propia del ejercicio de la jurisdiccién a cargo de tribunales independientes de otros
Poderes del Estado, en especial si por la naturaleza de los asuntos comprendidos en su competencia,
debera conocer de reclamaciones en contra de actuaciones de otros Servicios que se relacionan pre-
cisamente con la misma Subsecretaria de Hacienda”, p. 439.
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ser considerados para la elaboracién de las ternas de promocion a los cargos
a Ministro de Corte de Apelaciones, Relatores, Fiscales de Corte, y Jueces de
Asiento de Corte.

Esta modificacion también fue objetada por el Tribunal Constitucional®* desde
que el articulo 78 de la Constitucién no permite que personas ajenas al Poder Judi-
cial accedan a estas magistraturas y, como reiteradamente se ha dicho, los jueces
tributarios y aduaneros no se integran al Poder Judicial sino como una judicatura
especializada del articulo 5° inciso cuarto del Codigo Organico de Tribunales.

A nuestro entender, permitir a los jueces tributarios el acceso a Magistratu-
ras Superiores significaba mayor celo de la actividad jurisdiccional que estan
llamados a realizar con independencia e imparcialidad y contribuia a la justicia
tributaria por la rotacion de magistrados en el cargo.

No estamos, por cierto, en desacuerdo con el fallo constitucional, el que
resulta del todo fundado, pero si criticamos nuevamente la obcecacién de no
incorporar este tribunal al Poder Judicial. Esta es, seguramente, nuestra mayor
critica a esta Magistratura.

Sin perjuicio de todo lo anterior, es necesario destacar que de estos nuevos
tribunales, practicamente la unanimidad de los jueces y secretarios abogados
nombrados son ex funcionarios del Servicio de Impuestos Internos, del Servicio
Nacional de Aduanas o de la Tesoreria General de la Republica.

Acerca de la competencia de este tribunal, debemos estarnos al articulo
primero de la ley N° 20.322, ahora Organica Constitucional de Tribunales
Tributarios Aduaneros, donde destacamos que se concentra la competencia
de tributacién interna y externa en un solo tribunal para el conocimiento de
las reclamaciones de los contribuyentes sobre actos de la administracién que
determinan impuestos o sirven de base para determinarlos, para la aplicacion
de sanciones por infraccién a las normas tributarias, reclamo de avaltos de bie-
nes raices para la aplicacién del impuesto territorial y para la resolucion de las
reclamaciones que denuncien la vulneracién de derechos del contribuyente.

En estos procedimientos la Administracion actda como parte del proceso,
de un modo contradictorio a las pretensiones del contribuyente, dando lugar a
una controversia juridico-tributaria que el juez estd Ilamado a resolver. De esta
manera, no queda duda de que la reforma ha logrado entregar a los nuevos
tribunales una actividad jurisdiccional, sin perjuicio de las notas a la indepen-
dencia que adn se mantienen y de algunas distorsiones a la igualdad procesal

3 Considerandos Vigésimo primero a Trigésimo segundo. Sentencia del Tribunal Constitucional, con-
trol de constitucionalidad del proyecto de ley, aprobado por el Congreso Nacional, que fortalece y
perfecciona la jurisdiccion tributaria y aduanera Control de constitucionalidad, Rol N° 1243-08, 30
diciembre 2008. En: http://www.tribunalconstitucional.cl/wp/expedientes?rol=1243-08 |[visitado el
23/07/2012].

210 Revista lus et Praxis, Afo 19, N° 1
2013, pp. 195 - 222



“Aspectos organicos de la jurisdiccién tributaria y aduanera. Comentario critico a la
ley N°20.322 con motivo de su entrada en vigencia en todo el territorio nacional”

que se hacen ver en ciertas limitaciones al derecho de defensa del contribuyente
en los procedimientos de reclamacion.

4. EL INEXPLICABLE OLVIDO DE LA LEY N° 20.332 AL PROCEDIMIENTO DE COBRO
EJECUTIVO DE OBLIGACIONES TRIBUTARIAS DE DINERO

Para el cobro ejecutivo de las obligaciones tributarias de dinero, el Cédigo
Tributario en el Titulo V del Libro 1l contempla un procedimiento especial y un
tribunal especial. Esta materia ha sido totalmente olvidada por la ley N°20.322
sin mayor explicaciéon o fundamento.

Conoce de esta materia el Tesorero Regional o Provincial en caracter de juez
sustanciador. Se trata de un tribunal unipersonal, no regulado por el Cédigo Or-
ganico de Tribunales, de derecho y con competencia para cierta y determinada
materia. Es un érgano administrativo con facultades jurisdiccionales.

En este caso, la ley entrega la sustanciacién administrativa de un asun-
to controvertido a un 6rgano de la propia Administracion para dar curso al
procedimiento, pero reservando la resolucion de la controversia a un 6rgano
jurisdiccional propiamente tal, a requerimiento del ejecutado.

Se distingue en este caso claramente una fase administrativa y una judicial.

El Tesorero Regional (Provincial) inicia la ejecucién con la confeccién de la
Lista de Deudores Morosos (titulo ejecutivo) y ordena su notificacion y embargo.
El juez sustanciador tiene competencia para iniciar la ejecucion y para conocer
de la excepcion de pago, pudiendo resolverla sélo para acogerla. Si se deducen
otras excepciones o si el juez no acoge la excepcién de pago total, procede
derivar el expediente al Abogado Provincial de Tesorerias para el conocimiento
y resolucién de las excepciones.

Con todo, el ejecutado siempre puede solicitar que el expediente pase a la
justicia ordinaria.

El Abogado provincial, en cuanto 6rgano administrativo, tiene facultades
jurisdiccionales para resolver las excepciones opuestas por el ejecutado, pero
su fallo es susceptible de revisién por la justicia ordinaria en doble instancia.

El 6rgano jurisdiccional llamado a resolver la contienda, a peticion del eje-
cutado, es el Juez de Letras en lo civil del domicilio del ejecutado.

Derivado el expediente al Juez Civil por rechazo de las excepciones o para
la aplicacién de apremios o remate de bienes, se inicia la fase judicial.

En este caso es el Juez Civil quien toma la competencia para resolver la
controversia en primera instancia, por lo que se advierte que la funcion juris-
diccional propiamente tal en este procedimiento recae en un 6rgano judicial.

A nuestro modo ver, si el Juez Sustanciador es un érgano jurisdiccional, su
actividad se enmarca en un procedimiento, por lo tanto, no es propio hablar
de una fase administrativa y un juez.
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Por otro lado, en la fase judicial, la representacion y patrocinio del Fisco la
asume el Abogado Provincial*.

En conclusion, el Tesorero Regional (Provincial) sélo ejerceria una funcion
administrativa para dar curso a la ejecucion. Puede resolver la controversia sélo
para acoger integramente la peticion del ejecutado (pago total). Luego, aunque
el Codigo lo [lame juez, no ejerce jurisdiccion.

Al Abogado Provincial, en cambio, le corresponden facultades jurisdiccio-
nales para resolver la controversia acogiendo o rechazando las peticiones del
ejecutado, pero su actividad puede ser revisada por la Justicia Ordinaria.

En este sentido, a nuestro entender, la actividad desarrollada por el Abogado
Provincial es jurisdiccional de momento que resuelve lo controvertido con efecto
de cosa juzgada, sin perjuicio de la distorsion que produce el requerimiento
del ejecutado de trasladar la instancia al Juez de Letras.

Al Juez Civil le corresponde, a solicitud del ejecutado, resolver en primera
instancia la oposicion y disponer en todo caso el imperio para hacer cumplir lo
resuelto hasta el pago total de lo adeudado. En contra de las resoluciones del
Juez Civil, proceden los recursos ordinarios y extraordinarios en la forma y en
los plazos indicados en el Cédigo de Procedimiento Civil.

Este tribunal especial y su procedimiento no han sido adecuados por la
ley N° 20.322, pero para darle coherencia a la institucion, nuestra opinion, en
acuerdo a la de varios actores de la justicia tributaria, propone trasladar este
procedimiento de cobro ejecutivo a los nuevos Tribunales Tributarios y Adua-
neros (no a la justicia ordinaria como actualmente ocurre), perfeccionando la
fase administrativa en Tesoreria y derivando la controversia y la realizacion al
Tribunal Tributario y Aduanero. El sistema ganaria coherencia y contribuiria a
desconcentrar la carga de los tribunales de letras.

5. LA NECESARIA ESPECIALIZACION DE LAS CORTES DE APELACIONES

La ley N°20.322, introduce modificaciones a este tribunal con el objeto de
“especializarlo” y “adecuarlo” al caracter técnico de la controversia en materia
tributaria y aduanera.

En este sentido, las Cortes de Apelaciones de Valparaiso, San Miguel, San-
tiago y Concepcion, designaran por Autoacordado y cada dos afos, una sala
para que conozca exclusivamente controversias de materia tributaria.

En este punto, la Corte de Apelaciones de Concepcion estimé que la expre-
sién “exclusivamente” supone que la sala asignada sera la tinica que conocera
de lo contencioso tributario, pero que ello no significa que se avocard sélo al
conocimiento de estas materias.

3 Codigo Tributario, articulo 184.
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En las demds Cortes con jurisdiccion en el lugar de asiento de un Tribunal
Tributario y Aduanero, el Presidente designara una sala para que conozca con
preferencia controversias tributarias en uno o mds dias a la semana.

Tanto los Ministros como los Relatores que se asignen a estas salas deberan
contar con la debida especializaciéon o acreditar conocimientos relevantes en
materias tributarias y aduaneras, las que se acreditardn por su participacion en
cursos de perfeccionamiento y/o programas de postgrados.

Para llevar adelante estas modificaciones, la ley N° 20.322 modifica los
articulos 56, 59, 61, 66 y 69 del Cédigo Orgdanico de Tribunales, aumentando el
nimero de Ministros, Relatores y Oficiales de Sala en ciertas Cortes para Ilevar
adelante las modificaciones antes indicadas.

Las Cortes de Valparaiso, San Miguel, Santiago y Concepcién aumentaran
en 3 el nimero de Ministros, con el objeto de integrar la nueva sala que se crea
para el conocimiento exclusivo de materias tributarias y aduaneras.

En todas las Cortes restantes, excepto Chillan, el nimero de Relatores au-
menta en uno®.

En materia tributaria y aduanera, las Cortes de Apelaciones toman un rol
preponderante al corresponderle el conocimiento de las apelaciones que se
deduzcan por las partes del proceso contencioso tributario®® en contra de las
resoluciones pronunciadas por el Tribunal Tributario y Aduanero en los casos
previstos por el Cédigo Tributario.

Para las regiones donde atin se ventilan procesos iniciados antes de la entrada
en vigencia de la ley N° 20.322, las Cortes continuaran conociendo de las ape-
laciones deducidas por el contribuyente en contra de las resoluciones dictadas
por el Director Regional en los casos previstos por el Cédigo Tributario.

La atribucién de competencia en estos casos corresponde a la Corte de
Apelaciones con jurisdicciéon en el lugar de asiento del Tribunal Tributario y
Aduanero (o Director Regional) que dict6 la resolucién apelada.

En la sustanciacion de estos recursos las Cortes resuelven las solicitudes de
suspension del cobro ejecutivo de los impuestos reclamados en los casos en que
la reclamacion sea rechazada total o parcialmente por el tribunal a quo.

Es importante destacar que en virtud del articulo 140 del Cédigo Tributario,
en contra de la sentencia de primera instancia dictada por el Tribunal Tribu-

¥ Caodigo Orgénico de Tribunales. De acuerdo al nuevo articulo 59 la Corte de Apelaciones de Chillan
tendra 2 relatores; Iquique, Copiap6 Puerto Montt, Coyhaique y Punta Arenas tendran 3 relatores;
Arica, Antofagasta, La Serena, Rancagua, Talca, Temuco y Valdivia tendrdn 5 relatores; Valparaiso y
Concepcidn 11 relatores; San Miguel, 13, y Santiago, 23.

% En los nuevos procedimientos tributarios adecuados y perfeccionados por la ley N° 20.322 son
partes del proceso el contribuyente y el Servicio de Impuestos Internos. En los nuevos procedimientos
aduaneros son partes del proceso el contribuyente y el Servicio Nacional de Aduanas.

Revista lus et Praxis, Afo 19, N° 1 213
2013, pp. 195 - 222



ARTICULOS DE DOCTRINA - DERECHO TRIBUTARIO Marcelo Matus

tario y Aduanero (o por el Director Regional) en el procedimiento general de
reclamaciones, asi como en los procedimientos de aplicacion de multas de
los articulos 161 y 165 del mismo Cédigo, no procede el recurso de casacion
en la forma ni su invalidacién de oficio, por lo que se atribuye a las Cortes de
Apelaciones al momento de fallar la apelacion, la correccién de los vicios en
que se hubiese ocurrido.

En virtud de las modificaciones introducidas por la ley N° 20.322 a la
Ordenanza General de Aduanas y a la Ley Orgdnica del Servicio Nacional
de Aduanas, las Cortes de Apelaciones tendran, por primera vez, competen-
cia para conocer de las materias aduaneras, por cuanto la reclamacién a las
resoluciones de este Servicio corresponde ahora, como se dijo, al Tribunal
Tributario y Aduanero.

Corresponde, ademas, a las Cortes de Apelaciones el conocimiento de las
apelaciones deducidas en contra de las resoluciones dictadas por los Jueces
de Letras en lo civil recaidas en materias de su competencia de relevancia
tributaria, cuando es procedente este recurso. De la misma manera, conocen
de los recursos de casacién en la forma deducidos en contra de estas mismas
resoluciones cuando resulta procedente de acuerdo a las reglas generales del
Cédigo de Procedimiento Civil.

Conocen, ademas, de los recursos de hecho deducidos en contra de las
resoluciones del Tribunal Tributario y Aduanero, Director Regional y Juzgados
de Letras en lo civil que se pronuncian sobre la procedencia de un recurso de
apelacion.

En materia penal tributaria conocen de las apelaciones deducidas en contra
de las resoluciones dictadas por los Tribunales de Garantia; y de los recursos de
nulidad fundados en las causales de los articulos 373 letra b) y 374 del Cédigo
Procesal Penal.

Las Cortes de Apelaciones, ademas, pueden recibir competencia en mate-
ria tributaria para conocer de los recursos de queja que se deduzcan en contra
de los tribunales anteriores para aquellas resoluciones respecto de las cuales
no procede recurso alguno, como podria serlo en contra de las resoluciones
que acceden a las solicitudes de apremio de acuerdo a los articulos 95 y 96
del Cédigo Tributario, en la medida que se cumplan los demas requisitos de
procedencia®’.

En materia constitucional tributaria, las Cortes de Apelaciones conocen de
los recursos de proteccion y amparo, en los cuales puede existir controversia o
vulneracion de derechos de contenido tributario o aduanero.

3 MassonE Parobl, Pedro, Tribunales y procedimientos tributarios, cit. nota n. 9, p. 34.
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Finalmente, en materia de rentas municipales®®, las Cortes de Apelaciones
conocen de las reclamaciones de ilegalidad deducidas en contra de las resolu-
ciones del Alcalde cuando éste no da lugar a las reclamaciones presentadas en
contra de acciones u omisiones propias o de sus funcionarios.

6. EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Si bien es cierto que no estamos frente a un tribunal de justicia propiamente
tal, sino mas bien ante un érgano auténomo e independiente de cualquier otro
poder (funcién) politico al que se encarga el control de constitucionalidad de las
leyes, el Tribunal Constitucional toma relevancia en materia de justicia tributaria
no s6lo por su atribucion de control preventivo de la ley que regula estas materias,
sino que, ademas, porque a solicitud de parte o del juez que conoce de una con-
troversia actual puede atribuirse competencia para conocer la constitucionalidad
de un precepto legal en el caso concreto, cuando su aplicacién pueda incidir
sustancialmente en lo dispositivo de un fallo que no se encuentre firme.

Se trata del recurso de inaplicabilidad por inconstitucionalidad del articulo
93 ndmero 6 de la Constitucién, el que ha sido suficientemente utilizado en
materia tributaria, fundamentalmente argumentando el respeto de las normas
del llamado debido proceso, analizando si el juez o el procedimiento aplicable
al caso concreto se ajustan al concepto de jurisdiccion.

Esta facultad se ve reforzada por la atribucion que le confiere el nimero 7 de
este articulo 93, desde que el Tribunal Constitucional puede, de oficio, declarar
inconstitucional un precepto legal previamente declarado inaplicable, resultando
de esta manera derogado dicho precepto legal (sin efecto retroactivo) tan pronto
sea publicada la sentencia que asi lo disponga en el Diario Oficial.

La relevancia de esta herramienta es sin duda, fundamental.

Podemos recordar, como ejemplo de la relevancia, que por esta via se declaré
inconstitucional el articulo 116 del Cédigo Tributario® que facultaba a los Direc-
tores Regionales del Servicio de Impuestos Internos para delegar las facultades
jurisdiccionales de resolver las reclamaciones deducidas por los contribuyentes
en otros funcionarios. Este fallo se fundé en una serie de sentencias anteriores
de inaplicabilidad de la referida norma que, recogiendo el criterio fijado por la
Corte Suprema cuando a ésta correspondia la atribucion, recogian la doctrina de
la imposibilidad de delegar facultades jurisdiccionales. La declaracién de incons-
titucionalidad de dicha norma y su consecuente derogacion sin efecto retroactivo

3 DFL N° 1 de 2006, articulo 141.

3 Sentencia del Tribunal Constitucional, proceso de oficio para inconstitucionalidad articulo 116 Cédigo
Tributario Inconstitucionalidad, Rol N° 681-2006, 26 marzo 2007. En: http://www.tribunalconstitucional.
cl/wp/ver.php?id=69 [visitado el 23/07/2012].
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puso término a la practica que durante afios permitié que las reclamaciones de-
ducidas por los contribuyentes fueran sustanciadas y falladas por funcionarios de
la administracion objetivamente dependientes y subjetivamente imparciales.

El fallo antes citado no sélo resulta relevante por los efectos propios e
inmediatos de su pronunciamiento, esto es, que se prohibe la delegacion de
facultades jurisdiccionales dando significancia al caracter organico del juez que
ejerce la jurisdiccion, sino que ademas sirvié para fijar criterios para entender
el efecto no retroactivo de esta institucion.

En efecto, con posterioridad a la publicacién de este fallo y, por tanto, en-
tendiéndose derogado el articulo 116 del Codigo Tributario, atin se sustanciaban
procesos ya fallados en primera instancia por funcionarios delegados del Servicio
de Impuestos Internos, pero en que atin se encontraban pendientes los recursos
de apelacién y casacion. La Corte Suprema requirio la intervencion del Tribunal
Constitucional para que se pronunciara sobre la aplicacion del articulo 116 a
estos procesos, pero curiosamente este Tribunal resolvié que, encontrdndose
derogado el precepto consultado, no corresponde pronunciamiento, pues la
atribucién del articulo 93 nimero 6 de la Constitucion sélo procede respecto
de normas vigentes.

Esta resolucion obligé a la Corte Suprema a resolver si puede tener aplicacion
un precepto derogado en procedimientos pendientes*.

Resulta sin discusién que si el procedimiento se encuentra terminado por
sentencia firme, el efecto de cosa juzgada impide la revisiéon, mas tratdndose
de procedimientos pendientes, la atribucién de no aplicar el precepto derogado
corresponde a los jueces de fondo.

De esta manera, la Corte de Apelaciones de Santiago resolvié aplicar el
criterio de la Corte Suprema*', en virtud del cual, por haberse suspendido la
jurisdiccion del tribunal a quo a consecuencia del efecto propio del recurso de
apelacion y de casacion, y por haberse derogado la norma que permitio ejercer
jurisdiccion a un funcionario que la ley no ha atribuido competencia sino un
acto administrativo, de conformidad a los articulo 6° y 7° de la Constitucion
procede que la Corte, de oficio, declare la nulidad de derecho publico de todo
el proceso a través de las facultades que se confieren por los articulos 83 y 84
del Cédigo de Procedimiento Civil*.

40 Sentencia de la Excma. Corte Suprema, reclamo liquidaciones Truffa con Servicio de Impuestos
Internos, Rol N° 4796-2007, 28 enero 2009. En: http://www.poderjudicial.cl/modulos/TribunalesPais/
TRI_esta402.php?rowdetalle=AAANOPAAMAABq7 DAAH&consulta=100&glosa=&causa=4796/2007
&numcua=3502&secre=UNICA [visitado el 23/07/2012].

41 Sentencia de la Excma. Corte Suprema, reclamo liquidaciones Truffa con, cit. nota n. 41.

42 Sentencia de la lltma. Corte de Apelaciones de Santiago, reclamo liquidaciones Valenzuela
con Servicio de Impuestos Internos, Rol 434-2006, 21 abril 2009. En: http:/corte.poderjudicial.cl/
SITCORTEPORWEB/20pc_menu=7 |visitado el 23/07/2012].
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Actualmente, podemos citar que se ha requerido al Tribunal Constitucio-
nal que se pronuncie sobre la constitucionalidad del articulo 161 del Cédigo
Tributario, que entrega competencia al Director Regional para aplicar admi-
nistrativamente las sanciones pecuniarias por infraccion a las leyes tributarias,
en el entendido que esta norma permite la delegaciéon de esta facultad en
otros funcionarios. En este sentido, existen varios fallos** que, fundados en
el articulo 162, califican este procedimiento de administrativo y, por tanto,
no jurisdiccional. El problema no resuelto es que la ley N° 20.322 modifi-
ca este articulo 161 sélo en el sentido que cambiar la expresion “Director
Regional” por “Tribunal Tributario y Aduanero”, ergo, si el articulo 162 y el
Tribunal Constitucional califican el procedimiento de aplicacion de sanciones
pecuniarias como “administrativo”, con la entrada en vigencia de la ley en
comento debiéramos concluir que el Tribunal Tributario y Aduanero ejerceria
una actividad administrativa al aplicar este procedimiento, sin perjuicio de
la apelacién para ante la Corte de Apelaciones de la “sentencia” que asi lo
disponga.

7. CONCLUSIONES

Hemos revisado los aspectos orgdnicos de la jurisdiccién tributaria detenién-
donos en cada uno de los 6rganos Ilamados por la ley a ejercer esta particular
actividad.

De lo anterior constatamos que en nuestro pais la jurisdiccion tributaria se
ejerce por 6rganos judiciales y 6rganos administrativos.

Existe un criterio jurisprudencial que avala la doctrina de definir la jurisdic-
cién como la actividad de resolver controversias actuales de relevancia juridica
sin importar la naturaleza del 6rgano llamado por la ley a ejercerla bajo el
supuesto que la persona del juez es siempre libre e independiente para ejercer
su funcién de calificar los hechos y aplicar el derecho.

Esta doctrina valido el ejercicio de la jurisdiccion tributaria por un érgano
administrativo objetivamente dependiente y subjetivamente parcial, cual es el
Director Regional del Servicio de Impuestos Internos, bajo el entendido que su
condicion de juez los obligaba a fallar con independencia de las instrucciones
que recibieran de sus superiores jerarquicos. Asimismo, aval6 el ejercicio de la
jurisdiccion aduanera por 6rganos administrativos dependientes y parciales en
ambas instancias del proceso, impidiendo la revision judicial ordinaria, bajo
el mismo argumento anterior.

4 Sentencia del Tribunal Constitucional, requerimiento de inaplicabilidad por inconstitucionalidad
articulo 161 Cédigo Tributario, Martinez, Rol N° 1233-2008, 13 enero 2009. En http://www.tribu-
nalconstitucional.cl/wp/expedientes [visitado el 23/07/2012].
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La reforma introducida por la ley N° 20.322 concentra la jurisdiccion tribu-
taria y aduanera en un solo tribunal que suponemos independiente e imparcial
conforme a la letra de la ley, pero con inconsistencias organicas y de gestion
que de un modo indirecto pueden afectar estas caracteristicas.

El control preventivo de constitucionalidad de la ley N° 20.322 se pronuncié
declarando inconstitucional una norma del proyecto de ley de cardcter organica
y especificamente referida al nombramiento de la persona del juez tributario,
advirtiendo que su independencia e imparcialidad puede verse comprometida
si no se permite a las Cortes de Apelaciones actuar con soberania en el proceso
de formacién de las ternas que se propondran al Presidente de la Republica
para su decisién discrecional final.

Al mismo tiempo entendemos necesario prevenir que la dependencia admin-
istrativa del nuevo tribunal a la Unidad Administradora de Tribunales Tributarios
y Aduaneros puede entenderse como un germen que afecta o podria afectar la
natural independencia del juez en el ejercicio de la jurisdiccion.

Analizado el fallo, concluimos que el Tribunal Constitucional evoluciona
desde un concepto de jurisdiccion funcional a uno organico funcional, pre-
viniendo que la jurisdiccién no sélo es actividad, sino actividad ejercida por un
6rgano independiente e imparcial, cuyas caracteristicas no se pueden suponer,
sino que se deben garantizar por la ley.

Este nuevo criterio permite revisar el actual tribunal a quien se reserva el
procedimiento de cobro ejecutivo de obligaciones tributarias de dinero al que
la reforma sin fundamento alguno obvié referirse en el proceso de perfeccio-
namiento y fortalecimiento de la justicia tributaria.

Por otro lado, advertimos que la competencia de las Cortes de Apelaciones
y la Corte Suprema se amplia al conocimiento de las causas aduaneras.

Las Cortes de Apelaciones se informan bajo el principio de la especializacion,
que se refuerza con la creacion de salas especializadas que recibiran la relacion
de relatores especializados en materias tributarias y aduaneras, junto con recibir
alegatos no sélo del contribuyente sino ademas del Servicio de Impuestos Inter-
nos y de Aduanas, quienes seran parte del proceso motivando o fundamentando
ante la justicia sus actos administrativos.

La reforma es defectuosa, y resulté distorsionada al no primar la tesis de
incorporar el Tribunal Tributario y Aduanero al Poder Judicial; se mantiene de un
modo indirecto la dependencia del tribunal al Ejecutivo a través de la Unidad
Administradora, pero se reconoce el esfuerzo del legislador de mejorar y avanzar
en la materia presentandonos al primer tribunal del contencioso administrativo
de nuestro pais.

Finalmente, la Corte Suprema ha fijado el criterio que obliga a los jueces de
fondo que tomen conocimiento de vulneraciones al concepto de jurisdiccion
a aplicar los articulos 6°, 7°y 76 de la Constitucion Politica de la Republica a
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través del ejercicio de las facultades entregadas por los articulos 83 y 84 del
Cédigo de Procedimiento Civil, esto es, anulando todo lo obrado.

Luego de décadas, podemos concluir que nuestra legislacion ha avanzado en
materia de jurisdiccion tributaria y aduanera, pero aiin no podemos alcanzar el
concepto de jurisdiccion propiamente tal, esto es, la facultad que le corresponde
a un organo objetivamente independiente y subjetivamente imparcial establecido
por ley, para que ejerza la funcion de resolver con efecto de cosa juzgada las con-
troversias juridico-tributarias actuales que se promueven entre la Administracion
del Estado y el contribuyente, en tanto se mantiene vinculado a los Tribunales
Tributarios y Aduaneros a una reparticion de Hacienda que vela por su desa-
rrollo administrativo y financiero, que resuelve mayoritariamente la dotacion y
capacitacion del personal, y se ha reservado la jurisdiccion para el conocimiento
de la cobranza ejecutiva de las obligaciones tributarias de dinero a un drgano
administrativo abiertamente interesado en el resultado de la contienda.
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