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[ INTRODUCCION

La garantfa constitucional del debido proceso legal consagrada en nuesira
Cana Fundamental es un principio esencial para la vigencia del Estado de Dere-
cho que debe ser respetada por ¢l legislador y por el juez y que debe estar
presente en todo procedimiento que contemple la ley; de no ser asi corresponde
al juez hacerla efectiva.

Sin embargo esta garantia se debilita en los procedimientos que se siguen
ante autoridades administrativas que actian con facultades jurisdiccionales sin
cumplir con los principios bdsicos que la integran, realidad que existe en nuestro
crdenamiento juridico y ha sido fuertemente criticada por la doctrina, ya que a la
luz de los principios generales de la teoria procesal no resiste mayor andlisis.

En esta oportunidad se trata de examinar el cumplimiento y respeto de esta
garantfa en el dmbito de la justicia tributaria y concretamente en el ejercicio de
las facultades jurisdiccionales que 1a ley confiere a los Directores Regionales del
Servicio de Impuestos Internos.

Il. EL DEBIDO PROCESO

El principio del debido proceso es indispensable para la efectiva vigencia
del Estado de Derecho. Su consagracién en la Carta Fundamental significa reco-
nocer esta importancia al més alto nivel del ordenamiento juridico,
conviniéndolo en un principio constitucicnal que debe orientar la actuacién de
todos los 6rganos del Estado.

Su origen se remonta a los tiempos de la Carta Magna y tiene una larga
tradicién juridica en el sistema anglosajén, constituyéndose posteriormente en
une de los pilares fundamentales del ordenamiento constitucional de Estados
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Unidos, consagrado en las Enmiendas 4° y 14*%. Ha sido reconocido también en
diversas Declaraciones de Derechos Humanos y contemplado en la mayoria de

las Constituciones?.

A. Consagracicn

En el ordenamiento constitucional chileno el principio en cuestién fue con-
templado en el Acta Constitucional N® 3, Art. 1°, N° 3, siendo definitivamente
incorporado en la Carta Fundamental de 1980 en su Art. 19 N° 3, elevidndolo as{
a principio de rango constitucional’. '

El citado articulo 19 N° 3 asegura a todas las personas la igual proteccién de
la ley en el ejercicio de sus derechos, consagrando en su inciso 3° el principio
conocido como debido proceso, sefialando que: “Toda sentencia de un drgano
que ¢jerza jurisdiccion debe fundarse en un proceso previo legalmente tramitado.
Corresponderd al legislador establecer siempre las garantias de un procedimiento
y una investigacion racionales y justos™. ; :

Esta norma constituye una doble limitacién, por una parte al ejercicio de la
potestad jurisdiccional, y por la otra, al ejercicio de la potestad legislativa.

Esto significa que corresponde a las leyes, en primer término, hacer efectivo
este principio estableciendo procedimientos que respondan a la idea central de
debido proceso, lo que a priori significa que los procedimientos que establezca
la ley no podrdn ser injustos o irracionales. Siendo un deber para el legislador,
impuesto por la propia Constitucién, establecer “siempre” procedimientos. racio-
nales y justos, la norma legal que no obedezca a este mandato podria ser recurri-
da de inaplicabilidad por inconstitucional, si ha entrado en vigencia después de
la consagracién del principio como norma fundamental. Si se trata de normas
anteriores se ha entendido que opera la derogacion tdcita de la norma legal que
desconoce el referido principio, correspondiendo a los drganos jurisdiccionales
dicha declaracién®.

Pero, ademds, debe ser respetado por toedo 6rganoc que ejerza facultades
jurisdiccionales —cualquiera sea eéste®~ debiendo su resolucién fundarse en el
mérito de un proceso tramitado previamente conforme a lo sefialado por la ley

UEvans DE La CUaDRA, Enrique, Los Derechos Constitucionales, Tomo 2, p 30; ALVARADO
VELLOSO, Adolfo, El debido proceso, Gaceta Juridica, afio XIV - 1989, N° 110, p. 8.

2 Declaracitn Universal de Derechos Humanos de 1948, Arts. 8 y 10; Convencién Europea
de Salvaguarda de los Derechos del Hombre y de las Libertades Fundamentales de 1950, Art. 6;
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966, Art. 14; Convencién Americana sobre
Derechos Humanos “Pacto de San José de Costa Rica™ de 1969, Art, 8: en HUBNER GALLO, Jorge,
Panorama de los Derechos Humanos, Anexo documental, pp. 157 ss.

3 PaLACIos GOMEZ, Galvarino, La Garantfa Constitucional de! Racional y Justo Proceso,
Gaceta Juridica, N° 84, p. 3.

4 La norma citada corresponde al nuevo texto fijado por la Ley N° 19,519, que reformé el
inc, 5° del Art. 19 de 1a CPR de 1980.

5 ParLacios GOMEZ, ob. cit., pp. 4y 5.

% De lo discutido en la CENC sobre la norma constitucional en comento, se ha concluido que
los comisionados reconocieron un sentido amplio a esta expresién, incluyendo no sdlo a los
tribunales de justicia, sino a cualquier érgano, incluso administrativa, que tenga la facultad de
resolver una situacién que afecte a una persona. Vid PIEFFER URQUIAGA, Emilio, Manual de
Derecho Constitucional, Tomo 1, pp. 374 y 451 ss.
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respectiva, la que deberd haber establecido un procedimiento racional y jusio,
debiendo el tribunal examinar el cumplimiento de este principio en los casos
particulares de que conozca ‘.

B. Concepto

La doctrina se ha ocupado latamente de determinar un concepto del debido
proceso legal. A pesar de lo dificultoso de esta tarea se han sefialado los princi-
pios mds imporlantes que deben concurrir para poder hablar de un debido proce-
so legal, los cuales, en definitiva, deberdn ser coherentes con ¢l sistema procesal
vigente en un determinado ordenamiento juridico®.

La Constitucién chilena consagra el principio en estudio como la garantia
constitucional del “racional y justo procedimiento”, cuyo alcance y significado
también ha sido discutido por la doctrina nacional.

En tal discusién, conviene tener presente que en cuanto limite para la ley,
deben reconocerse los principios minimos fundamentales en base a los cuales el
legislador debe establecer los procedimientos a fin de cumplir con el mandato
constitucional de racionalidad y justicia. A este respecto, la Comisién de Estu-
dios de la Nueva Constitucién tuvo presente la intervencién del profesor
Bernales, invitado a exponer sobre la materia, quien consideraba indispensable
la consagracion constitucional de los principios formativos del proceso y del
procedimiento, esto es, de las “garantias procesales minimas™ que ya existian en
el ordenamiento juridico nacional, entre ellas: la competencia, la imparcialidad e
independencia del tribunal, la bilateralidad de la audiencia o contradictoriedad,
la aportacién y recepcién de pruebas, la fundamentacién de los fallos, su
dictacién dentro de plazos razonables, los recursos legales que permitan la revi-
sién de lo resuelto®.

En cuanto limite para el ejercicio de la jurisdiccién es necesario, primero,
que e! drgano que juzgue y sentencie haya sido establecido por la ley con
anterioridad a la iniciacién del proceso. Luego, dicho érgano debe ejercer su
funcidn con sujecién al procedimiento racional y justo contemplado por las
normas legales respectivas y dictar su sentencia conforme a la ey, de otra
manera su resolucién serd nula. El profesor Enrique Evans sefiala ademads que si
la ley no ha establecido un procedimiento racicnal y justo, corresponde a la
autoridad que va a resolver una cuestion que va a afectar derechos, velar porque
la exigencia constitucional se cumpla en el procedimiento que aplique, de oira
manera sus decisiones serdn nulas y asf deberd declarase por la justicia ordina-
rial?,

En cuanto al alcance de los términos racional y justo que emplea la Consti-
tucién Politica de la Repiblica de 1980 para aludir al principio conocido como

T PALACIOS GOMEzZ, ob. cit., p. 4.

8 ALVARADO VELLOSO, 0b. cit., p. 17.

9 EVANS DE LA CUADRA, ob. cit., pp. 28 ss.; BULNES ALDUNATE, Luz, El debido proceso
legal, en PiurrER, ob. cit., pp. 451 ss. El propio Tribunal Constitucional ha sefialado como
componentes de todo proceso justo y racional la independencia e imparcialidad del juez. Sentencia
de 21.12.1987, Rol N° 46, citada en EvANS DL 1.A CUADRA v EvANs ESPINEIRA, Los Tributos ante la
Constitucidn, p. 41.

19 Evans bE LA CUADRA, ob. cit., p. 28.
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el debido proceso legal, se ha sostenido que la racionalidad debe estar referida al
procedimiento y lo justo a lo sustantivo, dependiendo de la naturaleza del proce-
dimiento de que se trate'!.

C. Contenido y alcance

a. Contenido del debido proceso legal: Para efectos de precisar la cuestién
ha de considerarse o que la doctrina procesal tradicional y la mds reciente ha
seflalado como principios integradores del debido proceso y entre los mas impor-
tantes se encuentran'?;

1) La independencia del juez: Consagrado en el art. 73 de la Constitucién de
1980 y en el art. 12 del Cédigo Orgédnico de Tribunales, significa que el érgano
jurisdiccional debe ser independiente en el ejercicio de su funcidn, esto es, debe
estar libre de sujecién a cualquiera otra autoridad, cualquiera que esta sea;

2) La imparcialidad del juez: Consagrado en el art. 19 N° 3 de la Constitu-
c¢ién, en la garantia referida a la igual proteccidn en el ejercicio de los derechos,
importa que el 6rgano jurisdiccional debe dar un trato igualitario y equitativo a
las partes que litigan, a fin de garantizar la igualdad en el planteamiento de sus
respectivas pretensiones o afirmaciones y asegurar la objetividad del juez;

3) La igualdad de las partes litigantes: Es una expresién més del principio de
igualdad en la proteccidn y ejercicio de los derechos y supone que cada parte
tenga garantizada su intervencién en igualdad de condiciones;

4) La contradictoriedad o bilateralidad: Relacionado con la igualdad e im-
parcialidad supone que en el proceso exista el planteamiento de dos versiones a
fin de que el juez pueda formarse un criterio sobre el asunto a resolver. Una de
sus concreciones ¢s la aportacién de pruebas.

b. Alcance del debido proceso legal: El principio en estudio constituye una
garantia fundamental que como tal debe ser interpretada ampliamente, siendo,
por ende, aplicable a todos los procedimientos contemplados en el ordenamiento
Jjuridico, cualquiera sea su naturaleza o los derechos compromernidos.

Por lo tanto, es plenamente aplicable a los procedimientos tributarios, los
cuales deben obedecer a los requisitos de justicia y racionalidad, correspondien-
do en primer término al legislador velar porque ello se cumpla'.

1. LA JUSTICIA TRIBUTARIA

El cumplimiento de las obligaciones tributarias, como el de cualquier obli-
gacion, puede acarrear conflictos juridicos, los que deberdn ser resueltos por un
6rgano jurisdiccién que tenga asignada al efecto compelencia en materias
tributarias.

En la legislacion nacional la justicia tributaria resulta ser una materia muy
compleja de estudiar y analizar debido a que existen diversos 6rganos competen-
tes al efecto y diferentes procedimientos establecidos por a ley!®.

' Evans DE LA CUADRA y EvaNs ESPISEIRA, ob. cit., p. 41,

12 Apuntes de clases de Derecho Procesal, Profesor Gonzalo Calvo Castro, Universidad
Catdlica de Valparaiso.

12 Vid. nota 11.

14 A1.AMOS VERA, Eduardo, Juicio Tributario, pp. 3 ss.
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Ast, los Jueces de Letras en lo Civil tienen competencia para conocer y
fallar en primera instancia determinadas materias tributarias, conforme a io dis-
puesto en los Arts. 117, 118, 119, 158, 161 N° 3, 179 y 180 del Codigo Tributa-
rio, a saber: asuntos relativos a la determinacién de los impuestos a las asigna-
ciones por causa de muerte y a las donaciones; ciertas cuestiones sobre fijacién
de los impuestos de Timbres y Estampillas; resolver sobre las medidas
conservativas ordenadas por el Director Regional; resolver sobre la oposicion
del ejecutado en los juicios ejecutivos de obligaciones tributarias de dinero.

Por su parte, los Jueces de Letras del Crimen también tienen competencia
para conocer de los delitos tributarios sancionados con pena corporal (Arts. 162
inc. 5°y 161 N° 10 del Cadigo Tributario} y resolver los reclamos del contribu-
yente afectade por medidas de aposicidn de sellos ¢ incautacion de libros de
contabilidad (Art. 161 N° 10 del Cadigo Tributario).

Sin embargo, no s6lo los tribunales ordinarios tienen competencias jurisdic-
cionales en materia tributaria, también existen Organos administratives a los
cuales la ley ha otorgado facultades jurisdiccionales para resolver cuestiones
tributarias. En efecto, conforme a lo dispuesto en los Arts. 6° letra B N° 6 del
Cddigo Tributario y 19 letra b) de la Ley Orgdnica del Servicio de Impuestos
Internos, DFL N° 7, de 1980, corresponde a los Directores Regionales de dicho
Servicio resolver las reclamaciones que presenten los contribuyentes de confor-
midad a las normas del Libro Tercero, Arts. 115 y ss. del Codigo citado.

En lo que respecta a la competencia de segunda instancia, esta corresponde,
por una parte, a los Tribunales Especiales de Alzada contemplados en el art. 121
del Cdadigo Tributario y, por otra, a las Cortes de Apelaciones conforme a lo
dispuesto en el Art. 120 del mismo cuerpo legal.

En cuanto a los procedimientes, el Codigo Tributario contempla varios,
entre ellos el procedimiento general de reclamaciones (Arts. 123 a 148) y los
procedimientos especiales, cuales son, el procedimiento de reclamo de los
avaldos de bienes rafces (Arts. 149 a 154), el procedimiento de reclamo del
impuesto a las asignaciones por causa de muerte y a las donaciones (Arts. 135 a
157) y el procedimiento de determinacidn judicial del impuesto de Timbres y
Estampillas (Arts. 158 a 160); el procedimiento para la aplicacion de sanciones,
que comprende a su vez un procedimiento general y otros especiales; y el proce-
dimiento para ¢l cobro ejecutivo de las obligaciones tributarias.

Para los efectos de esta monograffa y a fin de determinar si cumple con la
garantia del racional y justo procedimiento, sélo se tendrdn presentes las faculta-
des jurisdiccionales que corresponden a los Directores Regionales del Servicio
de Impuestos Internos en el Procedimiento General de Reclamaciones, por ser
estas la mds importante y caracteristica manifestacién de la jurisdiccidn
tributaria.

A. El procedimiento general de reclamaciones

Este procedimiento estd contemplado en el Titulo 11 del Libro 11T del Cédigo
Tributario, Arts. 123 a 148, y se aplica a todas las reclamaciones por aplicacién
de las normas tributarias, con excepcién de las regidas expresamente por los
Titulos I, referido a los procedimientos especiales, y IV del Libro 111, sobre
procedimiento para la aplicacién de sanciones.
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Se ha definido este procedimiento como aguel que “se refiere al conflicto
que puede originarse entre el contribuyente, el sujeto pasivo de las obligaciones
tributarias principales, aquellas sobre impuestos, con el sujeto activo, el fisco,
representado para estos efectos por el Servicio de Impuestos Internos, en la
medida que en el proceso administrativo de determinacion de los impuestos el
Servicio pretenda asignarle al contribuyente una carga tributaria que no ha so-
portado 0 una mayor que la declarada y pagada, y este dltimo no acepte la
asignacion de dicha carga, alzdndose contra tal pretension fiscal”. En tales casos
serd el juez tributario el que determinard en definitiva la real carga tributaria que
corresponde al contribuyente, lo cual tendrd incidencia directa en su patrimo-
nio'3,

El profesor Alamos distingue tres etapas en este procedimiento:

a) Etapa de discusién: compuesta por todas aquellas diligencias y actuacio-
nes destinadas a exponer el tema o motivo de la controversia y las argumentacio-
nes de las partes, entre las cuales se destacan:

1. Las actuaciones del Servicio de Impuestos Internos que dan origen al
reclamo, ya sea la totalidad o parte de la liquidacién, del giro, del pago ¢ resolu-
cién que incide en el pago de un impuesto o en los elementos que sirven de base
para determinarlo, u otras actuaciones o resoluciones del mismo Servicio;

2. El reclamo del contribuyente;

3. El informe del funcionario fiscalizador;

4. Las observaciones que formule el reclamante al informe, segin lo dis-
puesto en el art. 132 inc. 2° del Cddigo Tributario.

b) Etapa de prueba: En esta etapa pueden distinguirse dos tramites:

1. La recepcion de la causa a prueba: El Director Regional podrd recibir la
causa a prueba si estima que hay o puede haber controversia sobre algin hecho
sustancial y pertinente de conformidad con lo dispuesto en el art. 132 inc. 1° del
Cédigo Tributario;

2. Las medidas para mejor resolver que podrdn ser decretadas en caso de ser
necesarias.

¢) Etapa de resolucidn: Se materializa en una resolucién que se pronuncia
sobre el conflicto acogiendo la pretension del Servicio de Impuestos Internos o
la reclamaci6n del contribuyente, conforme al mérito del proceso, esto es, los
hechos alegados, los antecedentes y prucbas aportadas. En relacién con esta
etapa conviene tener presente las siguientes cuestiones:

1. Plazo para fallar: La ley no fija un plazo al tribunal para fallar, pero
permite al contribuyente, una vez formuladas las observaciones al informe o
rendidas las pruebas, solicitar que se fije un plazo para la dictacién del faile, el
que no podra exceder de tres meses. Si vencido este plazo no se ha resuelto el
reclamo el contribuyente podrd pedir en cualguier momento que se tenga por
rechazado, pudiendo apelar para ante la Corte de Apelaciones respectiva, caso en
el cual el Director Regional estd obligado a conceder el recurso y elevar el
expediente dentro del plazo de 15 dias, conjuntamente con un informe relativo a
la reclamacidn, el cual deberd ser tomado en cuenta en los considerandos del
fallo de 2® instancia.

15 ALAMOS, ob. cit., p. 11.
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2. Notificacién de la sentencia: Conforme a los dispuesto en el art. 138 del
Cadigo del ramo, la sentencia serd notificada por carta certificada, salvo que
durante 1a tramitacién se haya solicitado por escrito que esta notificacién debera
hacerse por cédula.

3. Recursos: Contra la sentencia que falle un reclamo o que lo declare
improcedente o que haga imposible su continuacién, sélo podran interponerse
los recursos de reposicién y de apelacién, dentro del plazo de 10 dias contados
desde la notificacién. (Arts. 139 y 141 v ss. del Cédigo Tributario).

Finalmente, conviene destacar que en el procedimiento en estudio no proce-
der4 el abandono de la instancia segin lo dispone el art. 146 del citado Codigo.

B. Comperencia

El conacimiento de las reclamaciones que presenten los contribuyentes de
conformidad con las reglas del Libro 11I del Cédigo Tributario, entre las que se
encuentran las referidas al procedimiento general de reclamaciones, corresponde
a los Directores Regionales del Servicie de Impuestos Internos en la jurisdiccion
de su territorio, segun lo dispuesto en el art. 6° letra B N° 6 del Cédigo.

En efecto, el citado articulo enuncia en su letra B las facultades que corres-
ponden a los Directores Regionales del Servicio de Impuestos Internos, entre las
cuales se comprenden facultades de cardcter administrativo y esta facultad juris-
diccional que le permite actuar como juez,

Por su parte, el art. 19 letra b) de la Ley Orgdnica del Servicio, dispone
ademds que dichas reclamaciones deberdn ser resueltas por este funcionaric en
conformidad al citado Libro 11T y a las instrucciones del Director del Servicio de
Impuesto Internos, idea que se repite en el inciso final del art. 6° del Cddigo
Tributario.

Ahora bien, para reconocer el cardcter en que el Director Regional estd
ejerciendo sus funciones es necesario atender a la materia de que se trate. Si se
pretende canocer de una actuacién del contribuyente mediante la cual reclama en
tiempo y forma en contra de la totalidad o de algunas de las partidas o elementos
de una liquidacién, giro, pago o resolucidn, que incida en el pago de un impues-
to o en los elementos que sirvan de base para determinarlo, por tener un interés
actual compromeltido, se estard en presencia del ejercicio de las facultades juris-
diccionales del Director Regional, quien actia en estos casos como juez en
conformidad a la ley. (Cddigo Tributario, Arts, 124 y 125).

C. Caracteristicas

Por una parte han de tenerse presentes las caracteristicas del Procedimiento
General de Reclamaciones como tal y por la otra las caracteristicas del tribunal
llamado a conocer del mismo.

a. Caracteristicas del Procedimiento General de Reclamaciones: El procedi-
miento en estudio presenta las siguientes caracteristicas generales, segin los
estudiosos de la materia'®:

16 MASSONE PARODS, Pedro, Principios de Derecho Tributario, pp. 327 ss.



356 REVISTA CHILENA DE DERECHO [Vol. 25

1. Es un procedimiento escrito;

2. Es declarativo, por cuanto con €l se persigue la declaracién o reconoci-
miento de un derecho y no su cumplimiento forzado,;

3. Contempla una amplitud de poderes de impulso e iniciativa a cargo del
tribunal;

4. Es el pracedimiento comin tributario en razén de su aplicacion general;

5. Es un procedimiento especial desde el punto de vista del derecho procesal
comun;

6. Es supletorio frente al procedimiento general de aplicacién de sanciones
(art. [61 N° 9 del Cédigo Tributario).

b. Caracteristicas del Tribunal: Por su parte ¢l Director Regional del Servi-
cio de Impuestos Internos, en cuanto estd llamadoe por la ley a actuar como juez
en este procedimiento, presenta, como tribunal, diversas caracteristicas, entre las
mads destacables las que siguen'’:

1. Es un tribunal especial, ya que se encuentra contemplado en cuerpos le-
gales especiales, distintos de los cuerpos referidos a los tribunales ordinarios,
teniendo asignada ademds una competencia especial, como es la de cardcter
tributario;

2. Es un tribunal unipersonal, cuyo titular, como ya se ha dicho, tiene la
calidad de autoridad administrativa del Servicio de Impuestos Internos y la de
juez tributario;

3. Es un tribunal de derecho, ya que tanto en lo sustantivo como en lo
procedimental debe sujetarse a las normas legales respectivas;

4. Es un tribunal no letrado, ¢l Director Regional debe cumplir los requisi-
tos exigidos por los Arts. 25 y 28 de la Ley Organica del Servicio, entre los
cuales no se exige el titulo de abogado;

5. Es permanente;

6. Es de primera o de dnica instancia, segin las materias y conforme lo de-
termina la ley, tratindose de las reclamaciones conocidas mediante el Procedi-
miento General de Reclamaciones su competencia es de primera instancia;

7. Conoce de la mayorfa de los asuntos tributarios y entre eilos del Procedi-
miento General de Reclamaciones;

8. El Director Regional tiene personal a su cargo como tribunal y puede, de
acuerdo con las normas impartidas por el Director Nacional, autorizar a funcio-
narios de su dependencia para resolver determinadas materias © para hacer use
de alguna de sus atribuciones, incluso las de conocer y fallar denuncias y recla-
maciones, actuando “por orden del Director Regional” (Arts. 7° y 116 del Cédi-
go Tributario y 20 de la Ley Orgénica del Servicio de Impuestos Internos);

9. Es un tribunal que no pertenece al Poder Judicial, sino que se encuentra
inserto dentro de la Administracién en el Poder Ejecutivo.

D. La relacidn procesal tributaria'®

En toda relacién procesal, conforme a la teorfa procesal general, concurren
el juez y las partes, demandante y demandado. Sin embargo, este esquema no
esta del todo presente en la relacidn procesal tributaria.

'7EvaNs DE LA CUADRA ¥ BvANs ESPINEIRA, ob. cit., pp. 43 y 44,
' ALAMOS, ob cit., pp. 13 ss.
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En efecto, los conflictos a que dan lugar las normas tributarias, las cuales
estdn establecidas por el legislador con el objeto de satisfacer necesidades publi-
cas, difieren de los que pueden presentarse en otras materias juridicas, puesto
que como se ha visto sélo pueden generarse entre un contribuyente y el Estado,
que se vale de érganos especializados para velar por el cumplimiento y fiscaliza-
ci6n de dichas normas.

Es por ello que la relacién procesal se traba entre el Estado que actia por
intermedio del 6rgano respectivo, que representa los intereses fiscales —en Chile
el Servicio de Impuestos Internos— v el particular o contribuyente. Asf sucede en
el caso del Procedimiento General de Reclamaciones, en el cual no es posible
hablar de partes, ya que estrictamente s6lo concurre una parte, el contribuyente,
quien actia frente al Director Regional del citado Servicio, que es el juez.

Mis alld del hecho de que el Director Regional tiene asignadas competen-
cias administrativas en su calidad de funcionario de un organismo especializado
de la Administracién Fiscalizadora, no debe perderse de vista que en materia de
reclamaciones tributarias ejerce las facultades jurisdiccionales que al efecto le
reconoce la ley, cumpliendo en tales materias su rol de juez o tribunal de prime-
ra instancia. Dada tal dualidad es posible que tenga una predisposicién hacia la
solucién de los asuntos de que conoce, en base al ejercicio de sus funciones
administrativas.

Finalmente, debe tenerse presente que esta peculiar relacién procesal tiene
como antecedente una liquidacidn, giro, pago o resolucidn emitidos por las di-
versas unidades del Servicio de Impuestos Internos, siendo competente para
conocer de las reclamaciones que se presenten contra ellas el Director Regional
de la unidad de que se trate, quien puede ser considerado, por esto, como juez y
parte. (Cédigo Tributario art. 115).

IV_JUSTICIA TRIBUTARIA Y DEBIDO PROCESO

La justicia tributaria ha sido objeto de estudios y criticas por la doctrina,
precisamente porque desconoce los principios fundamentales que regulan el de-
bido proceso. Este defecto, que fue compartido por otras legislaciones america-
nas que a la fecha han modificado su normativa'®, ha dado lugar a las mas diver-
sas propuestas de solucién. A continuacidn se hard una sintesis de los aspectos
en que aparece mas evidente la infraccidn al principio del debido proceso legal o
del justo y racional procedimiento, como lo denomina la Constitucién Politica de
la Repiiblica, de 1980, y cudles son los remedios que existen para revertir esta
situacién y las posibles soluciones que al respecto se proponen.

A. Criticas

Son numerosas las criticas que se hacen a la justicia tributaria en razon de no
respelar los principios integradores del debide proceso. Al respecto debe tenerse
presente que el Procedimiento General de Reclamaciones se caracteriza, como se
ha visto, por las facultades de iniciativa del tribunal, que a su vez actia como
juez y parte, careciendo de imparcialidad y de la necesaria independencia.

19 Vid. EVANS DI: 1.A CUADRA y Evans ESPINEIRA, ob. cit., p. 47 .
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A continuacién una breve exposicién de las mds importantes falencias que la
doctrina detecta:

a. Independencia: El Director Regional del Servicio de Impuestos Internos,
llamado a conocer de las reclamaciones tributarias que se formulen con arregio
al Procedimiento General de Reclamaciones, es un funcionario de un érgano de
la administracién del Estado que como tal estd sujeto a la subordinacidn jerdr-
quica que su relacién estatutaria con el Servicio le impone. A pesar de ello, la
ley le confiere facultades jurisdiccionales y no ie garantiza la adecuada indepen-
dencia, es mds, le impone someterse en la resolucién de tales reclamaciones a las
normas ¢ instrucciones del Director Nacional del Servicio, como se ha sefialado
antertormente.

Mayor es la critica en los casos que el Director Regional delega en funciona-
rios de su dependencia la resolucidn de ciertas materias.

b. Imparcialidad: Tampoco se cumple el principio de imparcialidad del tri-
bunal, ya que tanto el Cédigo Tributario (Art. 6° letra B) como la Ley Orgdnica
del Servicic de Impuestos Internos {art. 19) asignan al Director Regicnal funcio-
nes relativas a la interpretacidn de las normas tributarias y a la administracién y
aplicacién de los impuestos, debiendo luego resolver las reclamaciones que se
presenten sobre la materia, siendo muy dificil, entonces, que pueda este juez
desprenderse de los criterios que haya tenido en cuenta en el ejercicio de sus
funciones de cardcter administrativo.

c. Igualdad de las partes: Ya se aclaré que en el juicio tributario no existen
partes como en el caso de los juicios civiles, que actden una frente a la otra con
pretensiones en pugna, sino que existe realmente una confrontacién entre el
particular o contribuyente y el Estado representado por el 6rgano encargado de
determinar los impuestos, 6rgano que a su vez, por una ficcion legal, se con-
vierte en juez ante el cual el contribuyente debe reclamar cuando no esté de
acuerdo con la determinacién de los tributos que le afectan. De manera que no
existe igualdad entre las partes, puesto que lo que existe es un juez, que es
parcial, y una sola parte, que es ¢l reclamante, quien dirige su pretension, ya sea
respecto de actuaciones del propio Director Regional o de personal de su depen-
dencia.

d. Bilateralidad o contradictorio: Este principio tampoco se respeta en el
procedimiento tributaric por cuanta, por una parte, siempre van a agregarse a la
causa los informes del Servicio evacuados con ocasidn del reclamo. En cambio,
la recepei6n de la causa a prucha aparece como un trdmite facultativo para el
tribunal, quien la decretard si “estima” que hay o puede haber algin hecho
sustancial o pertinente, de manera que si asi no lo estima, el contribuyente
carece de oportunidad de hacer valer sus probanzas.

Si bien la ley contempla que los informes del Servicio sean puestos en
conocimiento del reclamante, para que pueda hacer las observaciones que estime
pertinentes, se vulnera nuevamente el principio del contradictorio cuando la ley
admite que pueda disponerse la reserva de estos, con lo cual se impide al recla-
mante no s6lo su conocimiento sino también manifestar su oposicidn a lo que
exponga el inforine.
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B. Soluciones

La existencia de procedimientos justos y racionales depende, en primer tér-
mino, de la ley, y luego del érgano jurisdiccional.

El Director Regional, como todo érgano jurisdiccional, debe respetar el pro-
cedimiento que viene establecido por la ley, ya que el juez debe conocer y fallar
conforme a derecho y si bien las normas constitucionales son obligatorias para
todos los érganos del Estado, incluido el juez tributario, resulta dificil pensar
que este pueda solucionar problemas estructurales del procedimiento que aplica.
Por lo demds, siendo la independencia y la imparcialidad las mayores criticas a
su funcién jurisdiccional, las soluciones a estos puntos dificilmente pueden
obtenerse por la via judicial.

En el caso del juez tributario constituido por el Director Regional del Servi-
cio de Impuestos Internos, la ley ha omitide hacer efectivo este mandato consti-
tucional. Si bien esta estructura jurisdiccional existe aun antes de la consagra-
cidn constitucional del principio en cuestién, las reformas legales posteriores no
han sido lo suficientemente efectivas para romper con las criticas que minan los
fundamentos mismos de la jurisdiccidn que ejerce este funcionario-juez.

Las soluciones a este problema pueden ser puntuales, es decir referidas a un
caso en particular, o generales, que pueden ser a su vez mejoras a la realidad
existente o cambios radicales.

a. Soluciones en casos particulares: La infraccién a la garantfa constitucio-
nal del racional y justo procedimiento podria, en principio, ser reclamada por el
contribuyente que siendo parte en un Procedimiento General de Reclamaciones
la estime vulnerada, intentando los recursos legales que procedan.

1. Recurso de proteccion: Lo primero que debe tenerse presente en relacion
con la efectiva vigencia de la garantia constitucional en estudio es que ella no
estd protegida con la accién consagrada por el Art. 20 de la Carta Fundamental.

En efecto, dicha norma sélo permite recurrir de proteccion en el caso de que
por un acto u omisidn ilegal o arbitrario se prive, perturbe o amenace a una
persona en el legilimo ejercicio de la garantia contemplada en el inciso 4° del
Art. 19 N° 3 de la Constitucidn Politica de 1a Republica, que establece que nadie
puede ser juzgado por comisiones especiales, sino por el tribunal que le sefiale 1a
ley y que se halle establecido por esta con anterioridad. Las demds expresiones
del principio de 1gual proteccion de la ley en el ejercicio de los derechos, entre
las cuales se encuentra la garantia del racional y justo procedimiento, no se
encuentran protegidas por esta accidn, por lo tanto el contribuyente no podria
recurrir de proteccién invocando la conculcacién de esta garantia en el procedi-
miento tributario seguido por el Director Regional del Servicio de Impuestos
Internos.

En cambio, cuando el contribuyente ha recurride de proteccién en contra de
las resoluciones dictadas por funcionarios que ejercen estas facultades jurisdic-
cionales por estimarlas arbitrarias o ilegales, las Cortes han rechazado los recur-
sos sobre la base de que la cuestién ya se “encuentra justamente bajo el imperio
o la autoridad del derecho y los actos de aquel modo reprochados pueden ser
corregidos por los medios que la ley franquea”. A pesar de esta tendencia gene-
ral, existen excepciones en que se ha acogido el recurso de proteccién “por ser la
Unica solucién conducente a resolver una manifiesta denegacién de justicia que
puede ocasionar un perjuicio irreparable”. En otros casos se ha rechazado la
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proteccidén, pero se ha hecho uso de 1a “queja de oficio” para dejar sin efecto las
resoluciones impugnadas?’.

Respecta del alcance que las instrucciones y circulares de! Director Nacional
de! Servicio de Impuestos Internos tienen, los Tribunales se han pronunciado por
la via del recurso de proteccién. Si bien las materias en que inciden los recursos
tenidos a la vista no dicen relacidn con el procedimiento general de reclamacio-
nes, conviene tenerlas presentes en cuanto establecen criterios que los tribunales
han tenido a la vista al pronunciarse sobre los efectos y alcances de dichas
instrucciones o circulares,

En sentencia de 2 de diciembre de 1988, la Corte de Apelaciones de
Valparafso ha sostenido que las presunciones de cardcter legal “dnicamente pue-
den establecerse por ley y, en consecuencia, toda circular que sea diversa al
texto legal o que excede este, no puede ser aplicada por el respectivo érgano
jurisdiccional”. (Cons. 15)2..

Por su parte, la Corte Suprema, confirmando el fallo de la Corte de Apela-
ciones de Santiago de fecha 14 de febrero de 1992, mediante sentencia de 20 de
mayo del mismo ano, ha precisado que la circunstancia de que el Director Re-
gional, al dictar una resolucién “haya aplicado instrucciones impartidas por €l
Director General de su mismo Servicio no desvirtiia la conclusién anterior, toda
vez que dichas instrucciones, en la medida que han incorporado limitantes nue-
vas y extraias a las establecidas en el tantas veces citade articulo 51 del Codigo
Tributario, no resultan obligatorias para este Tribunal, que debe cefiirse sélo a
los textos legales aplicables a la materia controvertida™?2.

2. Recurseo de Inaplicabilidad: Si la garantia constitucional de que se trata
constituye un mandato para el legislador, este debe respetarla en virtud del
principio de supremacfa constitucional, en base al cual se sostiene {a derogacidn
tdcita de las normas anteriores a la consagracién constitucional y la posibilidad
de recurrir de inaplicabilidad en el caso que la vulneracién provenga de una ley
posterior que debi6 respetar dicho principio®?.

En el caso de la derogacién tdcita cualquier tribunal podrd reconocer dicho
efecto derogatorio en los asuntos de que conozca. En el caso de la
inaplicabilidad por inconstitucionalidad, serd la Corte Suprema la llamada a
declarar que el precepto que vulnera la Constitucién no puede aplicarse al caso
de que se trate.

El problema que se presenta en relacién con la materia en estudio es que si
se pretende la derogacién tdcita o la inaplicabilidad de las normas del Cédigo
Tributario y de la Ley Orgdnica del Servicio de ITmpuestos Internos que vulneran
la garantfa del racional y justo procedimiento, podria llegarse a una situacién
mucho m4s injusta, ya que el tribunal, tratando de hacer efectiva la garantia en el
caso concreto asumiendo que no existe norma legal aplicable que regule comple-
la y constitucionalmente el procedimiento, tendrd que dar soluciones para cada
caso en particular, vulnerdndose el principio de igualdad ante la ley. La situacién
podria ser inscluble si se concluye que no existen normas procesales que aplicar
0 incluso se podria llegar al absurdo de no reconocer tribunal llamado por la ley
a conocer de la cuestion.

2 UGaLbE PRIETO, Rodrigo, Recurso de proteccién en materia tributaria, p. 14,
2! Gaceta Juridica. N° 103, pp. 101 ss.

22 Gaceta Juridica, N° 143, pp. 117 ss.

23 PaLACIOS GAOMEZ, ob. cit., pp. 4 ss.
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3. La casacidn: Por la via de la casacién la Corte Suprema ha tenido ocasion
de pronunciarse, en fallo de 4 de enero de 1994, acerca del trdmite de recepcion
de la causa a prueba y ha anulado de oficio la sentencia de primera instancia que
omiti6 este trdmite, conculcando en esta forma la garantia del “debido proceso”,
consagrada en el Art. 19 N° 3 inc. 57 de la CPR y “que involucra un racional y
Justo procedimiento en que no puede faltar, entre otros elementos esenciales, la
adecuada defensa y la produccién de una prueba necesaria, libre y eficaz”.
(Cons. 11°)%,

El Tribunal Supremo ha sostenido que la facultad de recibir la causa a
prueba que el Art. 132 del Cédigo Tributario otorga al juez tributario “no puede
ser usada en forma arbitraria, pues de lo contrario lo dejaria en la indefensidn”,
de manera que el juez debe estudiar y analizar los antecedentes del juicio para
determinar si hay o puede haber controversia sobre algin hecho sustancial y
pertinente, y si la hay, debe necesariamente recibir la causa a prueba y fijar los
puntos sobre los cuales debe recaer. (Cons. 8% y 9°).

b. Soluciones de cardcter general: Estas también han sido objeto de atencién
por los estudicsos del derecho tributario y apuntan al dmbito de la reforma
legislativa con las siguientes variantes:

. Reforma legal de la normativa que rige el Procedimiento General de
Reclamaciones: Esto supone que manteniendo la estructura existente, por la via
de la ley, se modifiquen las normas del Codige Tributario y de la Ley Orgdnica
del Servicio de Impuestos Internos que vulneran el principio del racional y justo
procedimiento. Asi podrfan eliminarse: las disposiciones que merman la inde-
pendencia de los Directores Regionales para el ejercicio de sus facultades juris-
diccionales; las que afectan a la bilateralidad del proceso, reglamentando la
recepcion de la causa a prueba, de manera que no aparezca como una facultad
para el tribunal; entre otras. Ademds, seria conveniente fijar por ley un plazo
para que el tribunal falle desde que la causa se encuentre en estado de sentencia,
ya que ahora s6lo se fija a peticién del contribuyente, y el plazo de tres meses
que contempla la ley corre precisamente en virtud de esta solicitud. También
deberia establecerse el abandono del procedimiento, que en la actualidad no
procede.

2. La creacién de Juzgados de Letras de Tributos: Como una solucién radi-
cal a todo la problemitica de la justicia tributaria, el Colegio de Contadores
Auditores Universitarios A. G. promovid la creacién de tribunales especiales
para el conocimiento de las causas tributarias, iniciativa que fue criticada por el
profesor Jorge Magasich Huerta porque, en su opinién, la solucién a la proble-
mdtica se encontraba en lo dispuesto en el Art. 38 inc. 2° de 1a Constitucion, que
ordenaba la creacién de los Tribunales Contencioso Administrativos, los cuales,
conforme a lo dispuesto en el Art. 79 de la misma Carta de 1980, quedarfan
sometidos a la superintendencia directiva, correccional y econémica de la Corte
Suprema. Por otra parte, advierte que la creacién de tribunales especiales tributa-
rios significa una alto costo para el erario nacional?’.

2% Gaceta Jurldica, Aflo 1994, enero, N° 163, pp. 116y 117.
2 MaGASICH HUERTA, (Es conveniente la creacidn de los Tribunales Tributarios?, en Gaceta
Jurfdica, N° 63, pp. 2 ss.
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En la actualidad, la argumentacién referida a los tribunales contencioso ad-
ministrativos estd obsoleta, toda vez que por la Reforma Constitucional de 1989
fue modificado el inc. 2° del citado art. 39, con lo cual la creacién de dichos
iribunales ya no constituye un mandato constitucional para el legislador, y las
materias que a ellos correspondan deberdn ser conocidas por los tribunales ordi-
narios.

En tales circunstancias, la creacién de Tribunales Tributarios puede ser nue-
vamenle una solucion para los problemas que afectan a la justicia tributaria. Sin
embargo, la realidad nacional hace muy dificil que esta innovacidén pueda ser
abordada a breve o mediano plazo, menos aun cuando existe como prioridad
inmediata la puesta en marcha del nuevo sistema procesal penal, el cual precisa-
mente por disponibilidad de recursos serd implementado en forma paulatina.

V. CONCLUSIONES

A la luz de lo expuesto precedentemente, es posible afirmar que la garantia
del justo y racional procedimiento no ha sido respetada por el legislador al
regular el Procedimiento General de Reclamaciones del Cddigo Tributario, man-
dato constitucional incumplido no sélo porque no se ha modificado la legisla-
cion después de la consagracin del principio en la Carta Fundamental, caso en
el cual se reprocha la omisién legislativa, estos es, la falta de iniciativa para dar
efectiva vigencia a las normas que consagra la Constitucién Politica de 1a Repii-
blica; sinc también porque las modificaciones introducidas con posterioridad
han mantenido las faltas mds relevantes a este principio.

Las soluciones propuestas que conllevan la creacién de tribunales especiales
se ven como una solucién muy lejana v fuera de los alcances materiales de
nuestro pais, especialmente si se tiene presente la prioridad que se esta dando a
la reforma procesal penal.

Por otra parte, si se considera que la garantia en estudio no estd protegida
por el recurso de proteccidn, no existe realmente una via para hacerla efectiva en
los casos que la omisién del legislador la deje sin aplicacidn real. Si puede
existir una via de soluci6n a través de la declaracién jurisdiccional de derogacién
técita o por la via de la inaplicabilidad, perc como se ha sefialado, tales remedios
pueden producir vacios e injusticias.

Debe tenerse presente que en relacidn a los limites del recurso de protec-
cidn, los propios tribunales de justicia —en concordancia con lo sostenido por la
doctrina y acorde con la historia del establecimiento del Art. 20 de la Constitu-
cién de 1980~ han reconocido que este recurso no es un medio idéneo para
impugnar actos legislativos o resoluciones judiciales, de manera que aun prote-
gida la garantia en estudio no prosperaria el recurso en contra del legislador.

La solucién puede estar en considerar el cardcter protector que el Art. 19
N¢ 26 liene respecto de las garantias constitucionales, las cuales no pueden ser
afectadas por el legislador en su esencia. El legislador sometido coro todo
6rgano del Estado a la Constitucién, debe respetarla y aplicarla con mesura a los
derechos que consagra y respetando el nticleo esencial de los mismos.

Asf, identificados los principios que integran la garantia del justo y racional
procedimiento, con base en principios constitucionales y principios generales del
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derecho, corresponde al legislador hacerlos efectivos a través de las normas que
dicte o introduciendo modificaciones en aquella normativa que los vulnere.

Esto ya sea que opte por modificar, en el caso en estudio, teda la estructura
de la justicia tributaria, 0 sea que introduzca al sistema vigente las necesarias
reformas que importen el respeto y cumplimiento efective de los principios que
deben integrar un debido procedimiento, v cuya vigencia ha sido puesta en tela
de juicio por la doctrina nacional y en las paginas precedentes.



