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Presentacidn

Este volumen de la coleccion de Estudios de Derecho Pﬁ&[ica, de la Facultad de
Derecho de la Universidad de los Andes, se dedicaa 7z prueba en la litigacidn piiblica.

En esta ocasién se presentan veintitrés investigaciones sobre diversos temas
probatorios. El propésito de esta obra es contribuir al examen de una materia de gran
relevancia tedrica y pricrica.

La prueba es una actividad que refleja la versatilidad y complejidad de los actos
humanos. Si en ella interviene el Estado, como parte litigante, el tema se hace mids
dificil, revelando la forma como se ejerce el poder por la autoridad. En efecto, el derecho
probatorio descansa sobre una serie de principios y reglas, como las que hace m4s de
dos siglos elaboré Ulpiane, disponiendo que, “al que afirma corresponde probar su
afirmacién”, o “la obligacién de probar corresponde al acusador”. Sin embargo, como
se podrd apreciar al leer esta recopilacién, en la litigacién piiblica surgen dificultades
que exceden en muchos casos del campo estrictamente juridico.

Efectivamente, no hay ninguna faceta de la pruebaen la litigacién publica donde
no se verifique alguna situacién particular, repercutiendo directamente en la situacién
juridica probatoria de las partes.

A nuestro entender, seria deseable que en esta actividad se lograra imponer
como limite de bien comtin la méxima atribuida a Bentham, cuando afirmaba que, /z
actividad probatoria debe asegurar que todos los infractoves del derecho sean sancionados
y que solo ellos lo sean.

La obra que se presenta estd conformada por trabajos generales y otros particu-
lares. En cada uno se aprecian diversos resultados y conclusiones, segin el objeto de
estudio fijado libremente por cada autor. Fl tdinico factor comin que advertimos en
cllos es revelar que en los procesos donde es parte la Administracién ha surgido un
sistema particular, con una variedad de soluctones practicamente en todos los tépicos
que conforman el derecho probatorio.

Para efectos de sistematizacién se han agrupado en las siguientes categorfas: el
derecho a la prueba, la carga de la prueba, los medios de prueba, la ponderacién de
la prueba y la prueba en procedimientos sancionarorios.
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Es de justicia hacer un reconocimiento a la generosidad de los investigadores que
se han sumado a esta iniciativa. La buena voluntad de todos ellos demuestra que las
propuestas académicas mancomunadas siguen teniendo eco en nuestro medio, lejos
del sectarismo o las estériles disputas de escuela, que sélo empobrecen la actividad

universitaria.

En una época como la que nos toca vivir, donde arrecia la critica despiadada
y las descalificaciones destempladas, es pertinente recordar la advertencia de Plinio,
cuando indicaba que, “no hay libro tan malo que no contenga nada aprovechable”

(Epistolas 7, 9, 16).

Finalmente, los editores agradecen a Editorial Librotecnia por su interés en pu-

blicar esta obra colectiva.

Jaime Arancibia Mattar Alejandro Romero Seguel
Profesor de Profesor de
Derecho Administrativo Derecho Procesal
Universidad de los Andes

Santiago, 15 de agosto de 2016.
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La praeba en materia tributaria, a partir de la Ley 20.322

Patricio Siva-Riesco Ojepa*

l. ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LA PRUEBA EN MATERIA TRIBUTARIA

El principio de reserva legal cruza, informa y moldea el Derecho Tributario, en
cuanto éste contiene una manifestacién general y coactiva sobre el ciudadanc que debe
servir al sostenimiento del Estado, a cambio de las legitimas y necesarias prestaciones
que la sociedad organizada realiza para la mejor vida de su gente. La conciencia que
esta relacién debe servir a una estricta suficiencia, genera relaciones sanas entre el
administrador y el administrado que se expresan en cumplimiento voluntario. Los
excesos tributarios, legislativos y funcionarios, generan rendimientos decrecientes
y promueven la evasién, como expresién de resistencia al abuso de las estructuras
administradoras del poder.

[[. ANTECEDENTES Y REMIENDOS

El poder de la imposicidn estatal se expresa legislativamente no sélo en el estable-
cimiento de la obligacién tributaria y sus clementos, sino también en el otorgamiento
de facultades y atribuciones a los érganos del Estado 2 cargo de la administracién de
los tributos y la fiscalizacién del cumplimiento impositivo. La rigurosidad por parte
de estos organismos en la aplicacién de la ley, en sus Iimites exactos, tranquiliza al
ciudadano y descomprime la relacién con el Estado, legitimando dia a dfa a la admi-
nistracién tributaria y su funcién.

En dicho sentido, la vigenctia del principio de legalidad impositiva se vivencia por
el ciudadano cuando requiere atencién de un funcionario en las oficinas del Servicio de
Impuestos Internos, en su relacién con la representacidn virtual del organismo realizada
por medio de la www o sus aplicaciones informdticas, por informacién de medios

* Profesor de Derecho Tributario, Universidad de Chile y Universidad Adclfo Ibdfez.
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¥, fundamentalmente, con el inspector que desarrolla un proceso de fiscalizacién del
cumplimiento tributario. El desarrollo de este procedimiento, en el que encontramos
a un ciudadano en posicién de sometimiento, cuestionado y obligado a revelar su
vida econémica frente a un representante del Estado —que estructuraimente duda de
la fiabilidad de la informacién vertida por el contribuyente en sus declaraciones—, en
nuestro pais estd sometido a un estatuto arcaico, construido en una época y bajo una
sociedad distinta, de mediados del siglo XX, lleno dée remiendos, parches casi siempre
destinados a entregar mayores atribuciones al Estado, pensando en corto, evitando
reconocer derechos al sometido y organizar racionalmente el procedimiento de ins-
peccién, de manera de entregar ConocimIento y certezas, transparencia y plazos, en
concreto, una relacién moderna y democritica con el ciudadano. Todo, salvo notables
y contadas excepciones, las que también adoptan la forma usual, remiendos.

El remiendo de mayor importancia se realizé producto de acuerdos politicos
previos a la aprobacién del denominado Plan de Lucha contra la Evasién de la ley
19.738, de 19 de junio de 2001, del gobierno del Presidente Lagos, que comprometié
el envio de un proyecio de ley que modificara el sistema de administracién de justicia
tributaria, la que se materializé por medio de la ley 20.322, de 27 de enero de 2009,
que Fortalece y Perfecciona la Jurisdiccién Tributaria y Aduanera, con la creacién de
tribunales administrativos especiales, denominados eribunales tributarios y aduaneros,
llamados a resolver las reclamaciones de los contribuyentes en primera instancia en
contra de [as actuaciones de acertamiento impositivo e infraccionales de la adminis-
tracién tributaria, sustrayendo esta actividad cuasi jurisdiccional o administrativa
de revisién/sancionadora del Servicio de Impuestos Internos, érgano en que estuvo
radicada durante mds de 50 afios. As{y todo, este cambio orgdnico tan esperado, no se
convirtié en el control de legalidad de las actuaciones de la administracién tributaria
que se prevefa, por diversas y variadas razones que escapan a este material.

Al modificar la orgdnica jurisdiccional no existié un adecuado correlato en materia
procesal, por cuanto se utilizé la base del mismo procedimiento de revisién unilateral
establecido en el Cédigo Tributario de 1960, incorpordndole unos pocos ajustes para
establecer ahora un procedzmiento bilateral contradictorio, en el que el contribuyente
que impugna una actuacién de la administracién tributaria tendrd como contraparte
activa al propio Servicio de Impuestos Internos, representado por sus abogados fun-
cionarios. De esta forma, el procedimiento general de reclamaciones, contenido en el
Libro Tercero del Cédigo del ramo, de muy pobre ordenacién, no se aviene con los
tiempos, ni con la importancia de las materias a resolver, ni con la naturaleza bilateral
del juicio de impuestos, al omitir inexplicablemente la reglamentacién de una serie de
eventos y cuestiones procedimentales propias de cualquier contradictorio, para dejar
entregada su solucién a una norma de clausura y reenvio preexistente que prevé que,
en ausencia de regulacién expresa, se deberd recurrir a la aplicacién supletoria de las
normas del Libro Primero del Cédigo de Procedimiento Civil, en cuanto [a naturaleza
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de la reclamacién lo permita, generando con ello més incertidumbre e indefinicién
que certeza y solucién.

Con todo y pese a ello, el legislador de la ley 20.322 introdujo al Cédigo Tributa-
rio una norma sobre valoracién de la prueba, antes inexistente dentro del procedimiento
general de reclamaciones’ —principal y supletorio a los procedimientos especiales—,
en orden a que su ponderacién debe realizarse por el juez conforme las normas de la
sana critica, ademds, se incorporé una disposicién sobre inadmisibilidad probatoria,
otra sobre acreditacién de actos solemnes y apreciacién prevalente de la contabilidad.

Con lo dicho, tenemos que ¢l proceso de valoracién probatoria impositivo tiene
una doble sede en la que debe ser abordado, en primer término, el dmbito adminis-
trativo de fiscalizacién y, en segundo lugar, la aportacién y valoracién de la prueba en
sede judicial, que, en muchos aspectos, sigue las pricticas asentadas por el érgano de
fiscalizacién en la sede administrativa.

fil. La PRUEBA EN SEDE ADMINISTRATIVA

Cuando nos referimos a la actividad probatoria en sede administrativa estamos
circunscribiendo el andlisis a la actividad que se despliega ante y por el Servicio de
Impuestos Internos, en su rol de ente gubernamental de inspeccién fiscal relacionada
con el cumplimiento tributario, excluyendo la recaudacién fiscal que se encuentra
encomendada a fa Tesorerfa General de la Republica y del Servicio Nacional de Adua-
nas en la fiscalizacién de los aranceles, disociacién de funciones original y propia de
nuestra estructura burocrética estatal, que dispone de tres organismos para realizar [a
tarea que puede realizar mds eficientemente uno.

Para verificar el cumplimiento voluntario, el Servicio de Impuestos Internos debe
realizar fiscalizacién que consiste bésicamente en la revisién, mds o menos extensa, del
cumplimiento tributario de los contribuyentes, examen que genera un procedimiento
administrativo de menesterosa regulacién en nuestro Cédigo Tributario. Habitual-
mente las inspecciones se realizan de manera presencial en las oficinas del Servicio
de Impuestos Internos, previa notificacién que requiere antecedentes contables a los

' El principal procedimiento de impugnacién jurisdiccional de las actuaciones del Servicio de
Impuestos Internos es el Procedimiento General de Reclamaciones (articulos 123 2 148 del Cédige Tri-
butario) que se prevé contra las liquidaciones, giros, pagos y resoluciones. Existen procedimientos mis
especificos de competencia de los mismos tribunales tributarios y aduaneros: Procedimiento General para
Aplicacién de Sanciones (articulo 161); Procedimiento Especial para la Aplicacién de Multas (articulo
165); Procedimientos para la Reclamacién de Avaldos de Bienes Raices (articulos 149 y 150); Procedi-
miento Especial por Vulneracién de Derechos (articulos 155 a 157); Procedimiento para Alzamiento
de Secreto Bancario (articulos 62 y 62 Bis); y Procedimiento de Declaracién de Abuso ¢ Simulacidn
(articulo 160 Bis).
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contribuyentes, a través de planes masivos ~revisiones puntuales y rdpidas— o selecti-
vos? —revisiones con mayor estructura y complejas— en ciertos casos la fiscalizacién
se realiza en las propias oficinas de los contribuyentes cuando la documentacién a
consultar es de gran volumen. Otra via es la fiscalizacién presencial —anteriormente
conocidas como batidas—, que se realiza en terreno por funcionarios fiscalizadores que
busca confirmar la existencia de los antecedentes contables de los contribuyentes en
sus negocios y la correcta emisién de documentos®, notificando cualquier infraccién
que se detecte al respecto.

El Cédigo Tributario contiene el estatuto de la fiscalizacidén triburaria, esto es,
disposiciones que entregan atribuciones o facultades 2 la administracién tributaria,
imponen obligaciones formales y sus correlativas sanciones a los contribuyentes, normas.
sobre procedimientos, un muy general e ineficaz cardlogo de derechos del contribu-
yente, la regulacién de modos de extinguir obligaciones tributarias, una profusa pluma
dedicada a sancionar la evasién fiscal y actos preparatorios, entre otras. Tratdndose de
un cuerpo normativo cuyo objetivo es regular el gjercicio de las potestades fiscalizadoras
entregadas a la administracién tributaria, su nicleo central deberfa estar constituido
por el acto administrativo tributario y el procedimiento administrativo inspector, sin
embargo, estas materias estdn pobre ¢ inconexamente reguladas, al punto que se debe
recurrir supletoriamente a las normas generales de la ley 19.880%, sobre Procedimienios
Administrativos, y otra legislacién comun para suplir los vacios legislativos, sin que
exista uniformidad jurisprudencial alguna sobre en qué casos es posible recurrir a la
ley general y a qué normas.

La importancia de la inspeccién impositiva estd dada por la opcién legislativa
por un sistema de autodererminacién de la obligacién tributaria®, que se expresa en el
deber de presentar periédicamente al Servicio de Impuestos Internos una declaracién
jurada conteniendo los elementos necesarios para determinar el impuesto de que se
trate. Esta declaracién de impuestos constituye la base del sistema triburario actual
por lo que la revisién de la efectividad de los datos contenidos en la misma, asf como

2 ServICIO DE IMPUESTOS INTERNOS, Cirenlar 63, de 12 de octubre de 2000, que imparte ins-
trucciones sobre formularios a urilizar y establece procedimientos especificos para auditorfas tributarias.
Reemplaza Oficio Circular 488, de 4 de marzo de 1997.

*  SERVICIO DE IMPUESTOS INTERNOS, Cirenlar 64, de 14 de septiembre de 2001, que define objetivo
de la presencia fiscalizadora en terreno e instaura procedimiento general de acruacion.

4 ServICIO DE IMPUESTOS INTERNOS, Oficio Circular 31, de 26 de octubre de 2005, que imparte
inserucciones sobre la aplicacién de laley 19.880, que establece Bases de los Procedimientos Administra-
tivos que rigen los Actos de los Organos de la Administracién del Estado: por esta instruccién el Director
del SIT instruyd a los funcionarios sobre la aplicacién directa y general de las normas de laley 19.880, en
las funciones administrativas de la reparticién en aquellas marerias que no se encuentren especialmente
reguladas.

5 VarGAs V., MaNUEL, Obligacidn Civily Obligacidn Triburaria, ConoSur, 3% edicién, Santiago,
1995, p. 21.
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de la correcta calificacién juridica de los hechos econémicos relevantes, serd impres-
cindible para la conformidad tributaria o para la determinacién de las diferencias de
impuestos que resulten de la fiscalizacién®.

IV. EL DEBER DE PROBAR

El centro de la regulacién probatoria, del procedimiento administrativo inspector
en el Cédigo del ramo, se encuentra en la norma del articulo 21, que pone sobre el
contribuyente el peso o carga de la prueba frente a un requerimiento fiscal en orden a
que se acredite la verdad o efectividad de sus declaraciones u operaciones fiscalmente
relevantes, por medio de los documentos, libros de contabilidad u otros medios que
la ley establezca, que sean necesarios u obligatorios para el requerido’.

De esta forma, serd el contribuyente declarante de impuestos (o eventualmente
no declarante) quien deberd acreditar que la autodeterminacién triburaria formulada
se ajusta a la verdad, recomponiendo la misma por medio de la contabilidad® y los
elementos documentales que se extienden dando cuenta de los hechos econémicos
que se registran en dichos registros. Entonces, dentro de un procedimiento inspector,
serd el contribuyente sobre quien pese la carga de la prueba de los asertos contenidos
en la respectiva declaracién de impuestos y, en la medida que se trate de un contri-
buyente obligado a llevar contabilidad, deberd producir la prueba requerida con ésta
y sus respaldos documentales, de cardcter obligatorio o necesario. Si el requerido no
es un contribuyente obligado a llevar contabilidad, podrd recurrir a cualquier medio
de prueba apto para producir fe en relacién a los hechos econémicos sobre los que es
necesaria la confirmacién, salvo en tanto la legislacién establezca un medio concreto

¢ Cuarap DanuD, EmiLio, Ef Cédigo Tributario, Imprenta Horizonte, Santiago, 1965, p. 130.

?  Ensedejudicial esta exigencia no es absoluta, de acuerdo a lo previsto por el articulo 132, inciso
15, parte pertinente, del Cédigo Tributario: “En aquellos casos en que fa ley requiera probar mediante
contabilidad fidedigna, el juez deberd ponderar preferentemente dicha contabilidad”.

§  SERVICIO DE IMPUESTOS INTERNOS, Circrlar 8, de 7 de febrero de 2000: “(...) Sistema de conra-
bilidad. Concepto: Se considera como sistema de conrabilidad ¢l conjunto de elementos mareriales que
permiten el registro, acumulacién y entrega de informacién de los hechos econdmicos realizados por
la empresa, como son los libros de contabilidad, registros y comprobantes, y el corjuntoe de principios,
normas y procedimientos para efecruar dicho registro, acumulacién y entrega de informacién, como son
fos sisternas jornalizador, centralizador, de diarios multiples, tabular, transcriptivos (RUF), mecanizados,
computarizados, electrénicos, etc. Por consiguiente, la contabilidad simplificada consistente en un Libro
o en una Planilla de Entradas y Gastos que ha previsto [a Ley de Impueste a la Renta, rambién es, para
los fines legales, un sistema de contabilidad. Finalmente, en esta parte cabe recordar que el Libro de
Compraventas a que se refieren los artfculos 59 y siguientes de la Ley de Impuesto a las Ventas y Servicios,
no puede reemplazar al Libro de Ingresos y Egresos a que se ha hecho referencia, para los efecros de lo
dispuesto en el articulo 71 de la Ley de Impuesto a la Renta, por cuanto su finalidad es determinar el
Débiro Fiscal y Crédito Fiscal del impuesto, y no refleja cabalmente los flujos de recursos”.
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v especifico’, limitando expresamente la prueba por otro instrumento diferente. Esto
excluye la mala praxis fiscalizadora asociada a desechar el valor probartorio de docu-
mentacién aduciendo la inobservancia de obligaciones formales, cuya sancidn no es la
inadmisibilidad probatoria aducida, sino una distinta, olvidando que la interpretacién
y de consiguiente aplicacién de la ley tributaria debe ser restrictiva o estricta, €sto €s,
“no puede darse al sentido de la ley un alcance mds amplio que el que fluye del sentido
de la letra. En el fondo, cuando se habla de interpretacién literal o estricta lo que se
desca es proscribir la analogfa y la interpretacién extensiva’ ‘.

La norma prosigue estableciendo un principio que es contrapeso de la doble
carga formal impuesta sobre el deudor —cual es que deberi (i) declarar los antecedentes
requeridos a fin de reconstruir la base imponible del tributo, determinando su cuantia
y pago y, por otra parte, (i) probar la efectividad de los hechos econdmicos que cons-
rituyen los antecedentes que llegan a formar la base wibutaria, de ser requerido por
el Servicio de Impuestos Internos—, que se expresa en términos que ia administracién
tributaria tiene vedado restar valor a la prueba proporcionada'! por ¢l contribuyente,
salvo que esta tenga la calidad de no fidedigna'?, en cuyo caso serd el drgano pitblico
el gque deberd realizar esta calificacion fundadamente, en los términos ordinariamente
previstos por la ley para el ejercicic de la funcién, es decir, por medio de una razonada
y objetiva motivacién de la calificacién.

De esta forma, la produccion de la prueba en sede administrativa vincula al Ser-
vicio de Impuestos Internos en cuanto no puede desconocer su validez juridica y Jdctica,

¥ V. gr, articulo 132, inciso 15, parte pertinente, del Cédigo Tributario: “(...) los actos o con-
tratos solemnes s6lo podrdn ser acreditados por medio de fa solemnidad prevista por la ley”.

10 STREETER, JORGE, “La Interpretacién de la Ley Triburaria”, en Revisia de Derecho Econdmico 21
y 22, Afio VI (oct.1967-mar.1968), p. 23.

' SERVICIO DE IMPUESTOS INTERNGS, Circular 8, de 7 de febrero de 2000: “para llegar a determi-
nar el grado de conviccién que pueden Hlegar a tener las declaraciones contenidas en los instrumentos,
debemos recurrir a principios generales de derecho conforme a los cuales cabe presumir la veracidad de
tales declaraciones’.

12 SERvICIO DE IMPUESTOS INTERNOS, Circudar 8, de 7 de febrero de 2000: {...) “Conrabilidad
fidedigna. A juicio de esta Direccién, conrabilidad fidedigna es aquelfa que se ajusta a las normas legales
y reglamentarias vigentes y registra fiel, cronolégicamente y por su verdadero moneo las operaciones,
ingresos y desembolsos, inversiones y existencia de bienes relativos a {as acrividades del contribuyente
que dan origen a las rentas efectivas que la fey obliga acreditar, excepro aquellas partidas que la ley auto-
rice omitir su anotacién. Por consiguicnte, la catidad de fidedigna de una contabilidad no dice relacidén
con que la contabilidad sea completa o simplificada, sino que con Ja idea que Ja una o la otra cumplan
con los requisitos que fa ley sefiala para cada caso. De ahi, por ejerplo, que la conrabilidad completa
o simplificada no serfa fidedigna si en ella se ha omirido registrar ventas o compras de mercaderias. Un
facror importante para la calificacién de fidedigna de una contabilidad es que las operaciones registradas
en ella estén respaldadas por la correspondiente documentacién, en los casos que la ley obligue a emirirla
o en que, por la naturaleza de las operaciones, sea corriente o normal su emisién, sez por el vendedor o
prestador de servicios o por el comprador o beneficiario del servicic™.
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esto es, la capacidad objetiva de producir conviccién. Esta es la razén de la norma
que explicita dicha circunstancia, la administracién tributaria queda vinculada a la
prueba producida debiendo ponderarla en su valor legal, sin perjuicio de los efectos
juridicos tributarios que provoque la misma. La tinica forma en que el Servicio de
Impuestos Internos puede desvincularse de la prueba producida en sede administra-
tiva es su calificacién de no fidedigna. El término ha tenido esmirriados intentos de
definicién por parte de la doctrina y el ente interpretador, sin que se haya desarrollado
de forma eficiente Iz razén de su inclusién en la norma fundamental del derecho fiscal
inspector, reduciéndose asf su importancia y efecto en el entramado normativo, casi
desechdndose. En circunstancias que, claramente, [z norma tiene una estructura gue
se manifiesta hacia la generacion de balance en la obligacidn de prucba con antecedenres
contable necesayios u obligatorios con la obligacién correlativa de la administracién tri-
buraria de valorarlos legalmente.

Como lo explica Jarach, “en primer término, si el contribuyente ha presentado
declaraciones juradas que ratifica, debe aportar los elementos probartorios de la vera-
cidad de aquéllas. Igual carga de la prueba rige en ¢l caso en el que, en virrud de una
intimacién de los funcionarios de la Direccién, el contribuyente o responsable presente
una nueva declaracién jurada o rectifique la anterior. Por otra parte, incumbe la carga
de la prueba a la Direccién General Impositiva, en cuanto se refiere a las modificaciones
o ajustes formulados por ella en contra de una declaracién jurada presentada por el
interesado. [ncumbe al declarante la prueba de ln veracidad de su declaracion jurada
incumbe a la Direccidn-la demostracion de la inexactitud de las declaraciones Juradas, si
los funcionarios impugnan los elementos probatorios o constatan la inexistencia de estos” .

La calificacién de la calidad de no fidedignos de los antecedentes probatorios
presentados por el contribuyente a la administracién tributaria, permitird 2 esta 4l
tima determinar un tributo distinto del que de ellos resulte, es decir, notificar una
diferencia de impuesto al contribuyente sobre la base de los antecedentes probatorios
de que disponga el Servicio de Impuestos Internos y que sean suficientes —desde el
mismo punto de vista probatorio— a tales fines. Esta actividad de disvaloracién pro-
batoria, en orden a considerar no fidedigna la documentacién del contribuyente o
estimar su invalidez, debe estar suficientemente desarrollada por la administracién y
deberd expresarse en el acto administrativo de acertamiento impositivo, resolucién o
liquidacién, segtin corresponda, y deberd respaldarse en el correspondiente expediente
del procedimiento administrativo inspector. Como sefiala el autor Villegas, “si una
declaracién jurada es rechazada y en el procedimiento de la determinacién de oficio
subsidiaria, el contribuyente presenté los medios de prueba con los cuales pretendfa
corroborar lo manifestado en la declaracién no es admisible que la administracion re-

'3 TaracH, IDINO, Finanzas Publicas v Derecho Tributario, Abeledo-Perror, 22 edicién, Buenos
Adres, 1996, pp. 443-444.
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chace dicha prueba sin fundar los motivos para ello. De igual forma, si el contribuyente
expuso argumentos razonables en apoyo de su situacién triburtaria, es deber de la

»14

administracién considerar sus argumentos y proporcionar las razones del rechazo

Es necesario hacer presente que ¢l propio Director del Servicio de Impuestos
Internos instruyé a los funcionarios de la reparticién publica en orden a que la
citacién que ‘necesariamente deba practicarse”, interpretando correctamente que el
artfculo 21 exige una citacién obligatoria para que la administracién quede habilitada
para prescindir fundadamente de la prueba proporcionada por el contribuyente, se
indiquen “Yas causas y antecedentes ciertos y concretos que han conducido al Servicio a
poner en duda el cardcter fehaciente de la contabilidad, y se deje, asimismo, constancia
de que ésta se considera ‘no fidedigna” . Y prosigue, instruyendo a los funcionarios en
orden a que la expresién de las razones que han llevado a negar valor a los anteceden-
tes proporcionados por el contribuyente en ¢l proceso de fiscalizacién debe verterse
en la liquidacién que se dicte determinando diferencias de impuestos, por cuanto
constituyen el presupuesto que habilita al Servicio de Impuestos Internos para tasar la
base imponible con los antecedentes de que disponga y para liquidar las diferencias
de impuestos resultantes que resulten’s.

V. LA EXPRESION DE CAUSA

La ley 19.880, en sus articulos 11, 16 y 41, exige que todo acto administrative
debe expresar los hechos y fundamentos de derecho en que se basa, en la medida que
afectan derechos de los administrados, promoviendo la transparencia, de manera que
se “permita y promueva el conocimiento, contenidos y fundamentos de las decisiones que se
adopten en é]”—acto administrativo—. A su turno, el articulo 11 citado postula que “/os
hechos y fundamentos de devecho deberdn siempre expresarse en agquellos actos que afectaren
los derechos de los particulares, sea que los limiten, restrinjan, priven de ellos, perturben o
amenacen su legitimo ejercicio, asi como aquellos que resuelvan recursos administrativos”.
En dltimo término, la norma del artfculo 41 prevé que “las resoluciones contendrdn la

decisidn, que serd fundada’ .

En el mismo sentido, y en particular dentro del Cédigo del ramo, el articulo
8° bis N° 9° prevé que los contribuyentes tienen “erecho a formular alegaciones y

¥ VILLEGAS, HECTOR, Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributario, Depalma, 5% edicién,
Buenos Aires, 1994, pp. 345-346. :

15 SERVICIO DE IMPUESTOS INTERNOS, Oficie Circular 24, de 13 de marzo de 2002, que imparte
instrucciones sobre constancia que debe dejarse en las citaciones y liquidaciones que se practiquen en
los casos que se prescinda de la contabilidad del contribuyente por no ser fidedigna.

'S En el mismo sentido, SERVICIO DE IMPUESTOS INTERNGS, Manual del Servicio de Impuestos
Internos, Volumen 5°, Santiago, 1975, N° 5.524.
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presentar antecedentes dentro de los plazos previstos en la ley y a que tales antecedentes
sean incorporados al procedimiento de que se trate y debidamente considerados por el
ﬂncianam’a competente’.

Por su lado, la Corte Suprema sobre el particular ha sentenciado que “En el 4mbito
juridico, la exigencia que impone la ley en orden a que un determinado acto ha de ser
fundado, posee una doble connotacién. En primer término, una de cardcter formal
consistente en que quien lo dicta sefiale los motivos que inducen a hacerlo, aportando
en sus vistos y considerandos los antecedentes de hecho y de derecho que apoyardn
su decisién, la que, guardando armonfa con tales antecedentes, ha de contenerse en
la parte dispositiva del acto. Un segundo sentido de la expresién sefialada, que podria
calificarse de fondo, impone la necesidad que el acto aparezca revestido de razones
serias y valederas que motivan su dictacién, de manera tal que no aparezca como el
producto de la mera voluntad, caprichosa o no, de su autor”"”.

En efecto, es inconcuso que la motivacién del acto de acertamiento, es consus-
tancial al ejercicio democrético de las potestades tributarias'®, que en palabras del
autor Ruiz Garcia, “no es, a la postre, sino la exposicién del proceso légico e intelec-
tual desarrollado por el érgano administrativo y que conduce al resultado plasmado
en la parte dispositiva del acto”*®. La administracién no puede limitarse a indicar el
resultado, “estando obligada asimismo a dar a conocer la totalidad de los elementos
y circunstancias tenidas en cuenta para alcanzar el mismo™.

Entre los fundamentos y funciones de la motivacién de los actos administrativos
estdn involucrados valores juridicos superiores, de interés publico, entre los que la
doctrina suele citar la interdiccién de la arbitrariedad, la seguridad juridica, la vigencia
del principio de igualdad, de tutela judicial efectiva, objetividad de la Administracién
en el servicio de los intereses generales y sometimiento de la misma a los fines que
la justifican, al que recientemente se ha incorporado el principio de transparencia, a
través de diversos fallos del Consejo del mismo nombre. Al respecto, es interesante
lo sefialado por el autor Spisso, en orden a que “es ilustrativa la doctrina de la Cas-
sazione italiana en la cual se afirma el principio de que la Administracién Publica
no puede dar vida a ninguna resolucién que incida en la esfera patrimonial sin que
previamente, en el mismo dmbito del procedimiento que conduce a la emanacién

"7 Corte Suprema, 11 de enero de 2001, Rol IC 4533-2000.

'8 Tribunal Superior de Justicia de Valencia, Espafia, de 12 de julio de 1996: al anular un acto
administrativo de acertamiento emanado de la Agencia Tributaria, en virtud de la vulneracién del de-
recho a defensa y contradiccidn, sefialé que “no se aprecia sino la cuantificacién de la deduccién que la
Administracién entiende aplicable, pero sin la aportacién de célculo o razonamiento alguno que permita
suponer en virtud de qué norma, cuantfa, documento aportado o dato se reduce la deduccién”.

¥ Cit. por ALVAREZ, JOAQUIN, La Motivacidn de los Actos Tributarios, Marcial Pons, Madrid, 1999,
p. 146.

* Cit. por ALVAREZ, JOAQUIN, ob. cit., p. 147.
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del acto administrativo, se haya ofrecido a su misma la prueba de los presupuestos de
hecho gue pueden conducir a la emanacion de la resolucion. La actividad de compro-
bacién constituye una actividad previa exigida por los principios de legitimidad de
los actos administrativos, y adquiere su sentido en la gestién tributaria como simple
consecuencia de los principios de legalidad o tipicidad de la imposicién, en virtud
del cual los impuestos se deben aplicar inicamente cuando se den en la realidad los
presupuestos de hecho previstos en el ley. A consecuencia de ello, Moscherti afirma
que si del examen de un supuesto concreto resultara que el érgano administrativo ha
actuado sin haber acreditado previamente las razones idéneas para justificar el acto,
tal comportamiento deberfa ser sancionado con independencia de cuales hubieran
sido las posibilidades de defensa del contribuyente™!.

La fundamentacién no puede, como sefiala el autor Alvarez, “levarse a cabo a
través del usc —que termina por degenerar en abuso— de férmulas convencionales o
rituales que nada aclaran la inmensa mayorfa de las veces; todo le contrario, pues es
indiscutible que la motivacién, en cuanto debe dar razén plena del proceso légico
y juridico que ha permitido alumbrar la resolucién administrativa, ha de ser, como
afirma el Tribunal Constitucional, suficientemente indicativa, lo cual no se consigue,
obviamente, a través del empleo de meras cldusulas de estilo™?. El mismo autor pro-
sigue: “en lo que se refiere a las liquidaciones tributarias, conviene recordar que el
adecuado cumplimiento del deber de motivar en estas hipétesis obliga con cardcter
general a los 6rganos de la Administracién tributaria a poner de manifiesto todos los
elementos esenciales de aquellas, tanto fdcticos como juridicos, siendo imprescindible
en consecuencia la especificacién de todos los conceptos contenidos en las mismas,
asi como la exposicién razonada de los preceptos normativos que las fundamenten.
Pero, como sabemos, en ocasiones no basta con esto, puesto que en ¢aso que nos
encontremos ante una liquidacién provisional de oficic en la que se rectifiquen los
datos declarados por el contribuyente, serd preciso ademds proporcionar a éste una
explicacién pormenorizada ¢ inteligible acerca de los errores detectados y de las razones
que justifican la adopcién de unos datos diversos™. La motivacién contiene la razén,
la circunstanciada relacién de la prueba recibida en el procedimiento administrativo y
lo valorado por la administracién, es decir, contiene la actividad probatoria resulcante
del expediente administrativo, que es una exigencia fundamental en la democracia
para posibilitar el control judicial, una Orden de la Presidencia espafiola, de 10 de
junio de 1913, instrufa a la administracién que “todo acuerdo administrativo debe
contener necesariamente la relacién de los hechos que lo originan y los fundamentos
de derechos en que se apoya, tanto para conocimientos de la Administracién en ulre-

21 Spisso, RopoLro R., Derecho Constitucional Tributario, Abeledo Perrot, 5* edicidn, Buenos
Aires, 2011, p. 41.

2 AVAREZ, JOAQUIN, ob. cit., p. 193.

% Alvarez, JoaQUIN, ob. cic., p. 208.
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riores actuaciones y de los mismos interesados para poder formular el correspondiente
recurso, como por resultar inmoral e improcedente denegar una solicitud o propuesta
sin alegar razén o justificacién alguna’,

De esta forma, referida la fuente normativa y funcién de la motivacién tenemos
que la misma tiene dos esferas de influencia, la primera, dotar de legalidad a la actua-
cién, por lo que la ausencia o insuficiencia de la misma hard que el acto administrativo
carezca de una condicién de legalidad necesaria que constatada serd causal de anulacién
que deberd ser declarada en la sede de impugnacién natural, en el procedimiente de
anulacién jurisdiccional previsto por el Cédigo Tributario en su Libro Tercero y, la
segunda, dentro del mismo procedimiento generar la discusién de fondo y mérito sobre
las bases fcticas y juridicas de la liquidacién de oficio. La motivacidn revela el proceso
de valoracion de la prueba realizado por el Servicio de Impuestos Internos para la emisién
de una liquidacién o resolucién, en su caso, por medio de la expresién circunstanciada
de la prueba aportada, de las condiciones que dan base a su calidad de no fidedignas
o insuficiencia probatoria y de los antecedentes que sostienen la estimacién de oficio.

En consecuencia, serd la motivacién presente (o ausente) la que serd vinculante al
érgano inspector en orden a justificar la disvaloracién de la prueba proporcionada por
el contribuyente y exponer los antecedentes que se utilizaron para la determinacién
tributaria de oficio, permitiendo la modificacién de la base imponible o del elemento
de la obligacién correspondiente. De esta suerte, serdn estos antecedentes el nicleo de
la pretensién fiscal que permitirdn al contribuyente resolver la aceptacién o la impug-
nacién administrativa y/o judicial del acertamiento del Servicio de Impuestos Internos.

V1. LA FUNCION DE LA CITACION

Con lo expuesto tenemos que la prueba exigible al contribuyente no es otra
que aquella que consiste en la documentacién contable y su respaldo obligatorio o
necesario, por Cuanto ne existen medios taxatives, ni vedados en sede administrativa™
sin que sea admisible que el Servicio de Impuestos Internos exija la presentacién de
antecedentes que sean adicionales a aquellos que son obhcatonos, como ia propia
contabilidad y sus respaldos como facturas o contratos, etc.”

2 Cit. por GARRIDO FALLA, FERNANDO Y OTROS, Tratado de Derecho Administrative, Volumen 1,
Tecnos, decimocuarta edicién, Madrid, 2005, p. 630.

% UGALDE PrIETC, RODRIGO, Prueba de las Obligaciones Tributarias en el Derecho Tributario
Chileno, LexisNexis, 12 edicién, Santago, 2004, p- 14.

% Favier Dopors, EDUARDO, La contabilidad frente al Derecho en Derecho Conzable Aplicado,
Errepar, 12 edicién, 2012, Buenos Aires, p. 22: “Ello no implica trasladar el valor de la contabilidad a los
comprobantes y existe ademds la doctrina que sostiene que el valor del asiento no estd en el comprobante,
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Sin perjuicio de lo anterior, claramente el ente gubernamental podr4 recalificar
el tratamiento tributario dado por un contribuyente a una determinada operacién sin
que sea admisible que transforme su naturaleza juridica o econémica formal, salvo
por aplicacién de las nuevas normas antiabuso de los articulos 4 bis y siguientes del
Cédigo Tributario, introducidos por la ley 20.780, de 29 de septiembre de 2014,
sobre Reforma Tributaria. De tal manera, frente a una determinada operacién que
ha recibido un tratamiento tributario que a juicio de la administracién tributaria
es incorrecto, como considerar exenta una operacién que a juicio del Servicio de
Impuestos Internos se encuentra afecta a impuesto, no estamos frente a una recalifi-
cacién del acto ni desvaloracién de la prueba proporcionada sino una divergencia en
el impuesto, tasa, determinacién de base, en los elementos de la obligacién tributaria,
en la determinacién de la norma aplicable al caso concreto, estamos en presencia de
una diferencia a la interpretacién de la ley tributaria aplicable al caso, susceptible de
una liquidacién y discusién judicial de fondo.

Cuestién distinta es si el Servicio de Impuestos Internos estima que la prueba
proporcionada no es suficiente a fin de acreditar un hecho econémico tributario en
sus caracteristicas fundamentales, as{ que no sea suficiente respaldar una operacién
afecta a IVA con un simple voucher contable debiendo hacerse con una factura. En
un caso como este, el Servicio de Impuestos Internos podré prescindir de la prueba
proporcionada, previa declaracién de los antecedentes como no fidedignos, esto es,
que formal o materialmente no son idéneos para producir conviccién en la adminis-
tracién tributaria, mediando una calificacién apta para comprender las razones de la
misma y ponderar el juicio del fiscalizador del que dependerd la calidad y fuerza del
propio acto administrativo resultante.

En efecto, son multiples y, en la mayoria de los casos, simples las calificaciones
que es posible dar 2 un instrumento o la prueba presentada, como que el acto o con-
trato para su prueba necesariamente debe constar por escrito, que el documento no
tiene fecha cierta, que la contabilidad carece de respaldos legales, etc., estas razones
podrén considerarse suficientes, en la medida que se justifiquen de manera concreta y
habiliten para calificar de no fidedigna una contabilidad o un antecedente probatorio.
Sin embargo, la administracién tributaria histéricamente evita el empleo el proceder
simplemente por ignorancia de su contenido y alcance, elaborando de hecho en oca-
siones complejas argumentaciones y en otras recurriendo a frases flojas tales como que
“los antecedentes proporcionados son insuficientes” o “la documentacién no permite
acreditar las operaciones”, entre otras, que lamentablemente atin son aceptadas de
hecho por la organizacién y los tribunales, salvo democréticas excepciones.

sino en el principio de comunicacién: el acto registrado por una parte debe tener su contraparrida en los
registros de la otra, en la medida que ambas admiran negociaciones comunes”.

Es claro el tenor de la norma del articulo 21 del Cédigo Tributario, en cuanto a que la adminis-
tracién triburaria estd impedida de elevar el estdndar propio del negocio o del contribuyente.
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Con todo, el Servicio de Impuestos Internos sélo se encontrard habilitado para
tasar la base imponible con los antecedentes de que disponga, omitiendo la prueba
producida por el contribuyente, en la medida que dentro del proceso inspector y de
manera previa a la modificacién de la base imponible declarada por el deudor se dicte
el acto administrativo denominado citacidn, regulado por el articulo 63 del Cédigo
Tributario y referido expresamente por el articulo 21 del mismo cuerpo normative.
Este acto se encuentra inserto al centro del procedimiento administrativo inspector
y tiene la calidad de obligatorio para la administracién triburaria, en tres momentos,
(i) si el contribuyente no ha presentado declaracién de impuestos estando obligado,
(ii) si se debe realizar un prorrateo de ingresos y gastos para fa determinacién del wi-
buto, o (iii) si el Servicio de Impuestos Internos quiere prescindir de los antecedentes
probatorios aportados a la fiscalizacién por un contribuyente y liquidar un impuesto
distinto del que de ellos resulte, modificando la valorizacién de base imponible del
tributo. También la administracién podré recurrir a este acto en otros casos facultati-
vamente, pero en los mencionados no podrd liquidar un impuesto sin que previamente
haya notificado una vdlida citacién del articulo 63 del Cédigo Tributario, conforme el
propio Director del Servicio de Impuestos Internos ha instruido?. Pese a ello, debemos
sefalar que el Servicio de Impuestos Internos ha contado con un respaldo no razo-
nado de la jurisprudencia, cuando los contribuyentes han pretendido que la citacién
es trdmite obligatorio del articulo 21, aduciendo que es facultativo, desatendiendo el
clarisimo tenor de la norma y su importante funcién probatoria, pasando en el hecho
a constituirse en un acto de benevolencia fiscal.

La citacién es un acto que tiene por objeto poner en conocimiento del contri-
buyente, dentro del procedimiento de inspeccién, las partidas o elementos de una
declaracién de impuestos presentada u omitida que deben ser justificados ante la
administracién tributaria, confirmados o rectificados. Esta actuacién tiene por objeto
pedir al contribuyente prueba concreta de las referencias que estdn siendo verifica-
das por el Servicio de Impuestos Internos con el fin que las respalde o modifique su
declaracién. En este momento es cuando el articulo 21 del Cédigo Tributario recibe

¥ SERvICIO DE IMPUESTOS INTERNOS, Oficio N° 548, de 6 de abril de 2010: “(...) tratdndose del
supuesto mencionado por el contsibuyente, establecido en el articulo 21 inciso 2° del Cédigo Tributario,
éste corresponde a uno de los casos en que el Servicio, debe citar antes de practicar la liquidacién en que
procede a tasar la base imponible; a tal fin, Ja citacién es una comunicacién dirigida al contribuyente, por
medio de la cual se le emplaza para que presente una declaracién o rectifique, aclare, amplie o confirme
una anteriormente presentada. Por lo mismo, en dicha citacién se deben especificar las marterias sobre
fas cuales el contribuyente tiene obligacién de declarar, rectificar, aclarar o ampliar lo declarado anterios-
mente; en este entendido, el hecho de sefalar en la citacién valores referenciales o expresién de célculos
numéricos, o diferencias numéricas, tiene por (inico objeto dar mayor claridad sobre las operaciones que
debe declarar, rectificar o aclarar y no se debe confundir con la tasacién de la base imponible establecida
en el artfculo 64 del Cédigo Tributario”.

SERVICIO DE IMPUESTOS INTERNOS, Oficio Circular 24, ob. cit.
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cabal aplicacién por cuanto la administracién tributaria requiere prueba pertinente
al contribuyente sobre partidas determinadas, antecedentes que proporcionados sélo
podrén ser ignorados en tanto sean calificados como no fidedignos.

La razén de la necesidad de recurrir a este acto administrativo trdmite, en forma
previa a determinar diferencias de impuesto por la administracién, estd dada por su
naturaleza y contenido, cual es que se informa al contribuyente concretamente que
el Servicio de Impuestos Internos somete a inspeccién un determinado impuesto y
periodo tributario ~aumentando la prescripcién de sus facultades fiscalizadoras por
su sola notificacién en 3 meses—, se formulan de manera especifica observaciones u
objeciones a partidas tributarias, intimando al contribuyente que presente antecedentes
probatorios a su respecto, incluso pudiendo ser requeridos especifica y determina-
damente, bajo sancién que de no ser presentados en la respuesta a la citacién serdn
inadmisibles en sede jurisdiccional. Asf, tenemos que ¢l procedimiento administrativo
por medio de este instrumento, la citacién, garantiza la bilateralidad administrativa
por cuanto se formulan cargos u observaciones a la situacién tributaria concrera de
un contribuyente, quien dispondrd del término de un mes, prorrogable por otro mes
adicionalmente, para dar respuesta fundada al requerimiento fiscal, aportando la prueba
correspondiente y justificando {o rectificando) sus declaraciones.

Entonces, con el mérito de la respuesta y los antecedentes proporcionados por
el contribuyente, el Servicio de Impuestos Internos podra tasar la base imponible co-
rrespondiente y determinar un tributo distinto al declarado por el contribuyente, o el
que se omitié declarar, por medio del acto administrativo terminal que corresponda,
liquidacién, resolucién o giro, los que podrdn ser reclamados en sede jurisdiccional
por el administrado.

Con todo y pese a lo claro de la exigencia de los articulos 21, 63 y 64 del Cédigo
Tributario, tanto la administracién, por medio de sus funcionarios, como los propios
tribunales, repiten, una y otra vez, sin diseccionar ¢l contenido de las normas en cues-
tién ni hacer un esfuerzo de interpretacién o integracién ni observar su importancia
probatoria, que la citacién es facultativa para el Servicio de Impuestos Internos y que,
siempre —o casi- se estd frente a un caso de citacién facultativa, aunque asf no sea,
aun pese al claro tenor de la ley y las propias instrucciones del Director del Servicio
de Impuestos Internos.

V1. VALORACION DE LA PRUEBA EN SEDE ADMINISTRATIVA

La prueba presentada en sede administrativa, cuando no recibe la calificacién
aludida, es decir, cuando la administracién no posee elementos para restarle valor
o considerarla no fidedigna, deberd ser ponderada por el Servicio de Impuestos In-
ternos, y en tal situacién la pregunta serd: ;qué regla de valoracién deberd seguir la
administracién?, jestamos frente a una prueba que deberd ponderarse recurriendo a
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las reglas del Cédigo de Procedimiento Civil, en relacién con el Cédigo Civil, o bien
serdn las normas sobre libre conviccién que previene la ley sobre procedimientos
administrativos?

La interrogante fue resuelta por el Servicio de Impuestos Internos por medio
de la circular 8, de 7 de febrero de 2000, al tratar el procedimiento de fiscalizacién
de inversiones, que bdsicamente propone al contribuyente justificar ante el Servicio
de Impuestos Internos el origen de los fondos empleados para la realizacién de una
inversién en bienes muebles o inmuebles, conforme previenen las normas del articulo
70 y siguientes de la Ley de Impuesto sobre la Renta. El Servicio de Impuestos In-
ternos notifica al contribuyente para que justifique que los dineros empleados en la
adquisicién de un bien cumplieron con las obligaciones tributarias correspondientes
y entonces el notificado deberd aportar su contabilidad y respaldos documentales si
estd obligado a llevarla o medios de prueba ordinarios si no lo estd.

La norma administrativa contiene instrucciones sobre la formulacién de la prue-
ba, sus formalidades y valoracién por sus funcionarios. La instruccién afirma que por
aplicacién de la norma del articulo 2° del Cédigo Tributario, que prevé que en todas
las materias no reguladas por la ley tributaria se debe recurrir a la ley comtn, general
o especial, a falta de una regulacién de la prueba dentro del Cédigo Tiibutario debe
recurrirse a las disposiciones del Cédigo de Procedimiento Civil y del Cédigo Civil,
seglin corresponda, debidamente adecuadas al procedimiento administrativo inspector
no jurisdiccional, considerando que auténomamente es posible aplicar las normas
valorativas a los instrumentos ptiblicos y privados y la confesién extrajudicial. Para el
resto de los medios de prueba, considerados por el Cédigo de Procedimiento Civil,
sefiala que si bien se supeditan a un juicio propiamente dicho, en sede administrativa
el Cédigo Tributario ya considera de cierta forma la prueba de testigos, cuando regula
la presentacién de declaraciones juradas ante el Servicio de Impuestos Internos, la
prueba pericial, en el articulo 23 de la Ley sobre Impuesto a las Ventas y Servicios, v
la inspeccién personal, por la calidad de Ministro de Fe del funcionario fiscalizader,
dentro de los procesos de inspeccién, razén por la cual estos tltimos medios de prue-
ba podrdn constituir base de una presuncién a efectos de producir conviccién en el
proceso de fiscalizacién. Asi las cosas, la instruccién referida hace aplicables las normas
de la prueba legal o tasada al procedimiento de fiscalizacién.

Con todo, con la dictacién de la Ley 19.880, de 23 de mayo de 2003, la valoriza-
cién de la prueba en materia administrativa a falta de norma expresa quedé sometida
al mérodo de la libre conviccién, quedando sin vigor juridico ticitamente, aunque
con alguna vigencia prictica, la norma interpretativa de la circular 8, de 2000. La
libre conviccién, siguiendo a Moraga, importa que “la valoracién de las pruebas que
se aporten al expediente no se somete a reglas predefinidas ni a una verdad formal,
como si existe en materia procesal civil. En otras palabras, esa prueba serd apreciada
en conciencia (art. 35.1), es decir, sujeta a la “libre apreciacién”, sometida, como
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sefala Luis Cordero, a la sana critica, es decir, ajustada al principio de objetividad.
Por nuestra parte, creemos que la verdad material dice relacién mds con el deber de
la Administracién de no satisfacerse con las solas piezas probatorias que entregue el
interesado, sino que de efectuar ella misma, de manera activa, la bisqueda de todos
los antecedentes y el conocimiento de las reales circunstancias ficticas sobre las que se
pretende decidir. Solamente de la manera recién enunciada, la decisién administrativa
final no se encontrard luego bajo serio riesgo de impugnacién por parte del propio
destinatario del acto o por terceros”*.

A su vez, la Contralorfa General de la Reptiblica sobre el alcance del método de
valoracién previsto por la ley 19.880, ha manifestado que “la circunstancia de que
la autoridad administrativa pueda apreciar en conciencia el mérito probatorio delos
medios de prueba generados en un procedimiento administrativo, no significa que no
deban quedar consignados en el acto decisorio los antecedentes o razonamientos en
virtud de los cuales la autoridad da por acreditados ciertos hechos, ya que lo contrario
importarfa confundir la discrecionalidad que concede el ordenamiento juridico con
las arbitrariedad. En este mismo sentido, la Administracién debe siempre expresar
los motivos que fundamentan la decisién adoptada. Asf, la improcedencia o falta de
necesidad de la prueba propuesta debers justificarse en una resolucién debidamente
motivada’®.

La norma sobre carga de la prueba del Cédigo Tributario previene de manera
clara que como contrapartida a la obligacién de acreditar la efectividad de la situa-
cién tributaria declarada por un contribuyente, que el Servicio de Impuestos Internos
no puede prescindir de la prueba proporcionada salvo que ésta sea no fidedigna, término
que ha justificado numerosas lineas judiciales, cual mds cual menos, reiterativas e
insustanciales, siempre en clave de evitar que la norma o el término produzca efecto
alguno restrictivo de las potestades del aparato ptblico.

Existe una oportunidad para la administracién en orden a crear un dmbito
regulatorio, de cardcter administrativo, que de mayor certeza juridica y 4nimo a
administradores y administrados en la aplicacién de las normas fiscalizadoras, contri-
buyendo a una mejor relacién con los ciudadanos y dotando de mejores herramientas
a los servidores, que de manera clara permitan mayores estandares de objetividad en
la realizacién de sus funciones, alejando espacios de discrecionalidad que pueden
devenir en pricticas indeseadas.

No se puede omitir que la jurisprudencia de nuestros tribunales superiores, en
oportunidades, ha sido permisiva frente al aparato fiscalizador, permitiendo excesos

2% MOoRAGA KLENNER, CLAUDIO, Notas al Procedimiento Administrativo y la Doctrina Chilena en
Derecho Administrativo, 150 Afios de Doctrina, Editorial Juridica de Chile, Santiago, p. 343.
2 TARA ARROYO, JOSE Luis y HELFMANN, CAROLINA, ob. cit., p. 647.
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que se manifiestan en rechazos administrativos carentes de fundamento y que se
amparan en simples férmulas genéricas, que no hacen sino convertir todo lo dicho
en una enteleguia®.

VI, LA CARGA DE LA PRUEBA EN LOS TRIBUNALES TRIBUTARIOS Y ADUANEROS

Siguiendo con el articulo 21 del Cédigo Tributario, su inciso final, reitera el
principio, cual es que la carga de la prueba a efectos de obtener la anulacién de una
liquidacién o acertamiento tributario corresponderd siempre al contribuyente en sede
jurisdiccional, esto es, ante los tribunales tributarios y aduaneros de la ley 20.322.

La norma, inserta luego de la estructura dada a fines administrativos, reafirma
precisamente el alcance de la excepcidn contenida en la justificante de la inadmisién
probatoria documental de antecedentes que sean no fidedignos, esto es, el contri-
buyente debe probar, requerido que sea por el Servicic de Impuestos Internos, la
efectividad de su situacién tributaria, su regularidad fiscal, y el 6rgano publico deberd
estarse a dichos antecedentes sin que pueda desconocer su existencia y valor. Ahora
bien, si estos antecedentes son calificados como no fidedignos por la administracién
tributaria, la prueba de estas afirmaciones y la base del acertamiento serdn entonces
de carga del Servicio de Impuestos Internos.

Esta cuestién relacionada con la carga dindmica de la prueba se encuentra en un
estadio de desarrollo embrionario, por la resistencia que impone la prictica funcionaria
a la necesidad juridica y democrdtica de probar los supuestos facticos que soportan las
actuaciones fiscalizadoras. Esta actitud puede ser comprensible y natural a la salida de
la estructura inquisitiva en la que se desarrollé durante afios la [abor de inspeccién, sin

N Cortede Apelaéiones de Santiago, 19 de septiembre de 2015, Rol ICTTA 94-2015: “Tercero:
Que, ademds, se debe agregar que el tribunal en la base de su razonamiento aplicé directamente y sin
mayores razonamientos, la ley 19.880, olvidando el cardcrer supletorio de la misma, debiendo acudirse |
en primer término, a las disposiciones de la ley especial, en este caso tributaria, para determinar las reglas
aplicables al procedimiento y sélo en aquellas situaciones no previstas, acudir a la normaciva supleroria; de
allf que la exigencia de fundamentacién que se haga a una resolucién dictada por el Servicio de Impuestos
Internos, debe atender a sus especiales caracterfsticas y, acd estamos frente a una resolucidn administrativa,
no jurisdiccional, que deniega una devolucién de impuesto por utilidades absorbidas, sitwacidn gue se
simplifica en términos de fundamentacidn si se considera gue la dencgatoria es consecuencia de la falta de
prucba solicitada y no otro aspecto técnico o contable de mayor complejidad. (...) Quinto: Que, de acuerdo a
laley N° 19.880 es necesario que un acto administrativo sea fundado, pero la ley no dota de contenido a
dicho concepro; la Contraloria General de la Repuiblica ha sefialado en sus dictdmenes, que serd suficiente
fundamento que el acto se baste a s{ mismo y segtin la doctrina, el acto debe contener normas, hechos y
razones; la resolucién objeto de reclamo es vdlida porque se manifiesta el derecho aplicable {articulo 21
del Cédigo Tributario); los hechos (declaracién de impuestos y revisién de la misma) y las razones (no
subsana ni prueba las observaciones a su declaracién por lo que no procede la devolucién solicitada);
todo lo cual, en conjunto, es suficiente para dar cabal entendimiento al acto”.
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embargo, se construyen, aun en estos tiempos, conceptos poco republicanos cercanos
a concepciones totalitarias, tales como la denominada nueva auditorfa, la extensién
del contenido de la presuncién de legalidad del acto administrativo, dispersién de la
jurisdiccién® y otros, que tienen una sola direccién, evitar el juzgamiento del acro
administrativo o mantener el statu guo en favor de las actuaciones de la reclamada.
Entendemos que estas resistencias son connaturales al proceso de cambio y que serdn
superadas cuando los actores actuales y los que se irdn incorporando acepten que el
mundo cambié y que la transparencia, el examen judicial y la juridicidad benefician
a las instituciones y la sociedad, a todes.

Con todo, para obtener la anulacién de esta liquidacién tributaria deberd ser
el contribuyente, una vez mds, quien retome la carga probatoria y reste valor a las
afirmaciones del Servicio de Impuestos Internos en orden a considerar no fidedigna la
prueba rendida en sede administrativa o deba proporcionar nuevos antecedentes que
desvirtien el acertamiento fiscal para su anulacidén en sede judicial. Esta es la mecdnica
de la norma y la explicacién que la dota de sentido, conforme el propic Servicio de
Impuestos Internos la ha interpretado siempre timida y recatadamente.

El punto sobre la carga de [a prueba resulta simple, el contribuyente debe generar
la prueba que permita dejar sin efecto las liquidaciones reclamadas, en base a sus an-
tecedentes contables y documentacién obligatoria o necesaria, en términos de nuevo
de acreditar que sus declaraciones son verdaderas. Ciertamente, si el Servicio afirma
que la documentacién proporcionada es insuficiente o no fidedigna, que los efectos
econémicos o los hechos son diferentes, debers incorporarlos en el acto administrativo
correspondiente y en la medida que en la reclamacién se constituyan en controverti-
dos, las afirmaciones vertidas en el acto administrativo deberdn ser acreditadas por el
Servicio de Impuestos Internos, llamado por el juez a la prueba.

! Nos referimos a la inexplicable denegacién de justicia que constituye la interpretacién que
algunas infracciones de ley deben ser denunciadas como vicios de nulidad de derecho piiblico y, en tal
caso, someterse a los tribunales civiles ordinarios, en circunstancias que, precisamente la declaracién de
nulidad de derecho publico, dentro del proceso general de reclamaciones o procedimientos especiales del
Cédigo Tributario, permitié a las Cortes de Apelaciones y Corte Suprema, la anulacién de los procesos
tramitados ante los jueces tributarios delegados del Servicio de Impuestos Internos, durante afios y por
centenares, lo que culminé con la declaracién de inconstitucionalidad posterior del articulo 116 del
Cédigo Tributario, que autorizaba la delegacién, por el Tribunal Constitucional, e impulsé la aproba-
cién de la nuestra estructura judicial. Resulra inexplicable que, ahora y en algunos casos, por la simple
construccién jurisprudencial se sustraigan estas materias de su juez nartural, los wribunales triburarios y
aduaneros, llamados por la ley expresa a conocer de las reclamaciones que se formulen en conrra de los
actos administrativos emanados del Servicio de Impuestos Internos y de todas sus incidencias, sin que
la ley especial haya establecido limitacién. (Tribunal Constitucional, 26 de marzo de 2007, Rol 681,
publicada en el Diario Oficial de 29 de marzo de 2007).
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El asunto es claro, como lo expresa Taruffo: “cada parte cargard con los efectos
negativos que se derivan de no haber probado los hechos sobre los que fund$ sus
pretensiones. Esto quiere decir que cada parte tiene la carga de probar esos hechos y
demostrar la verdad de los enunciados sobre ellos; y sus pretensiones serdn rechazadas
si no ofrece al tribunal esa demostracién”. Aungue ducla, en plano de igualdad, luego
que la administracién tributaria ejercié todas sus potestades ptiblicas al subordinado
las que se plasmaron en un acto administrativo, ante un juez, ahora deberfa ser en
plano de igualdad, aunque no tanto todavia.

A) Nueva Audrtoria

Con todo, en la primigenia operacién de los tribunales tributarios y aduaneros
en Santiago se formuld. una tesis que la comunidad triburaria denominé la doctrina
de la nueva auditoria que no es sino la negativa de algunos de estos tribunales a revi-
sar los antecedentes contables y sus respaldos documentales en sede judicial. Aunque
suene extrafio, se postuld la falta de competencia para ponderar los medios de prueba
presentados al tribunal si estos previamente no habfan sido presentados para su and-
lisis al Servicio de Impuestos Internos. No hablamos acd de omitir la presentacién
de los documentos requeridos en una citacién del articulo 63 del Cédigo Tributario,
sino simplemente no presentar antecedentes a un requerimiento de documentos
realizado en una fiscalizacién. Sefialaron estos tribunales bdsicamente que no tenfan
las mismas facultades que el Servicio de Impuestos Internos para realizar auditorfas
o revisiones a la situacidén contable y tributaria de los contribuyentes, que la sede y
érgano encargado era dnicamente la administracién tributaria, y que lo que podia
realizar el tribunal es revisar la legalidad de lo obrado ante la administracién. Esta
forma de denegacién de justicia, que contraviene las mds bdsicas normas del debido
proceso, se expresé recurriendo a las mds alambicadas formas de expresién imaginables
poniendo en entredicho el sentido mismo de la jurisdiccién y evidenciando un claro
desgano frente a la funcién.

Esto es, algunos tribunales esgrimieron bdsicamente que su funcién jurisdiccional
se reducia a realizar un examen de legalidad del procedimiente de fiscalizacién, que
Ja tarea de los tribunales tributarios y aduaneros se reducia a un control de legalidad
estdndole vedado entrar a un andlisis de la documentacién sustentatoria de las ope-
raciones econdmicas y su respaldo contable que ya habia sido examinado en sede
administrativa por el personal fiscalizador.

Las escudlidas razones de esta posicién que se fueron esgrimiendo en respaldo
de la imposibilidad revisora es que un tribunal no se encuentra habilitado por la ley
para realizar un trabajo para el que estd llamado el Servicio de Impuestos Internos, es

3 TaRUFFO, MICHELE, L& Prucba, Marcial Pons, Barcelona, 2008, p. 147.
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decir, que la ley prevé una serie de medios que permiten a la administracién imposi-
tiva realizar verificaciones, realizar cruces de informacidn, tomar muestras, etc., que
estdn destinados a realizar una verdadera y completa auditoria tributaria, competencia
que escapa de la esfera del ente jurisdiccional, que no posee los medios materiales ni
juridicos para repetir la auditoria realizada en sede administrativa, por dicha razén
el tribunal se debe enfocar en verificar que el aparato fiscalizador haya realizado su
tarea legalmente, dando el valor que corresponde a los antecedentes proporcionados
y sin infringir la ley, pero que en caso algin puede ni estd habilitado para realizar una

nueva auditoria®.

La revisién de una auditorfa, total o parcial, comprende el examen de los registros
contables y su consistencia con los respaldos contables y extracontables, comproba-
cién de integridad y veracidad de la informacién con terceros y recurrir a medios no
incluidos en la documentacién aportada por el contribuyente. Claramente lo que
algunos de estos nuevos tribunales quisieron evitar por medio de las declaraciones y
juicios de inadmisibilidad de la nueva auditoria era cargar con la necesidad de verificar
el trabajo de fiscalizacién realizado en la administracién. Sin embargo, la especialidad
de estos tribunales, su justificacién final, precisamente estd dada por la especialidad,
esto es, la capacidad de ponderar en forma adecuada la prueba que se proporcione
con el fin de determinar si los actos de acertamiento tributario impugnados se ajustan
a la realidad econdémica del contribuyente y su tratamiento tributario es el adecuado.

La labor jurisdiccional de estos tribunales™ no se encuentra legalmente limitada,
sino por el contrario se les entrega jurisdiccién para conocer las reclamaciones e inci-
dencias que se formulen en contra de actos administrativos del Servicio de Impuestos
Internos, por lo que cercenar su competencia no constituye sino una denegacién de
justicia, porque la instancia judicial no es sino la aplicacién del derecho a los hechos ,
probados en juicio, esto es, precisamente lo que llamaron estos tribunales nueva

auditoria.

?* SErvICIO DE IMPUESTOS INTERNOS, Evacua Traslado, 11 de octubre de 2013, en autos RUC
13-9-0001696-9, 2° Tribunal Tributario y Aduanero de Santiago.

3 El procedimiento vigente mantiene asimetrias respecto de la posicién de las partes frente a
la jurisdiccién en multiples aspectos, trizando el vigor plano del debido proceso constitucionalmente
garantizado, tanto por la ley cuanto por la prictica procesal. En el primer dmbito, la transparencia es
una deuda de la nueva justicia y su unidad administradora, que permite a los érganos fiscalizadores
litigantes un acceso integro a la jurisprudencia judicial de los tribunales tributarios y aduaneros y, para
el caso de los particulares, un acceso sélo a las sentencias a firmes omitiendo resoluciones intermedias ¢
incidentales, salvo claro estd al contribuyente reclamante, haciendo una contribucién a la opacidad del
sistemna. En otro orden, el litigante fiscal estd dotado de la posibilidad de solicitar medidas cautelares en
el curso del proceso de reclamaciones, de manera inédita si se considera que no es 4ctor dentro del mismo
y tampoco el titular de la accién ejecutiva, entre otras caracteristicas, propias de un sistema que atin debe
desarrollarse, ser objeto de una adecuada legislacién y salir de la actual dependencia administrativa del

Ministerio de Hacienda.
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Aun mds, como antecedente de esta tesis se pueden encontrar pronunciamientos
administrativos en resoluciones formularios que se usaron durante un par de afios
por el Servicio de Impuestos Internos para despachar rdpidamente recursos de repo-
sicién voluntarios formulados por contribuyentes de conformidad a lo previsto por
el articulo 126 bis del Cédigo Tributario, resoluciones que sefialaban que la instancia
de reposicién solo podfa hacerse cargo de errores o vicios manifiestos incurridos en
liquidaciones de impuestos, pero no podfan analizar los antecedentes contables que
ya habfan sido examinados por el drea de fiscalizacién.

Finalmente, aunque todavia persisten algunos intentos por reflotar la nueva
auditorfa®, la Corte Suprema® resolvié adecuadamente la cuestién —no sin algin
devaneo— en orden a que la norma introducida al Cédigo Tributario por laley 20.322
sobre inadmisibilidad probatoria es la ratificacién expresa que los tribunales deben
revisar Ja documentacién contable y tributaria de los contribuyentes en su integridad,
por cuanto se sanciona precisamente omitiendo de este andlisis a los documentos que

% Corte de Apelaciones de Santiago, 23 de octubre de 2015, Rol ICTTA 86-2015, parte perti-
nente, considerando cuarto: “Que no considerar que, el acto administrativo mediante el cual se adopté
la Resolucién impugnada por el contribuyente, es plenamente vilido porque nace como consecuencia
de la propia inactividad del contribuyente ante una solicitud presentada por é mismo, siendo ét quien
debe acreditar, en tiempo y forma, con todos los documentos que le fueran solicitados por el Servicio
de Impuestos Internos —de acuerdo a los articulos 17 y 21 de] Cédigo Tributario— la procedencia de la
devolucién a la que dice tener derecho, conforme a los célculos e informacién expresada en su Declaracién
de Impuestos, lo que en la especie no ocurrié, ya que el contribuyente, al no aportar los documenros
solicitados por el Ente Fiscalizador, no ha probado, de conformidad con el articulo 21 del Cédigo
Tributario, la veracidad de sus declaraciones, la naturaleza de las operaciones y de sus antecedentes, asf
como rampoco los montos de las mismas, a fin de desvirtuar las impugnaciones formuladas por ef S.1.1.
en uso de sus facultades legales™.

36 Corte Suprema, 21 de abril de 2016, Rol IC 2.866-2015, considerando séptimo (pertinente):
“Que, por lo demis, la sede jurisdiccional dista de ser una “segunda revisién’ de los antecedentes pre-
sentados a la administracién, comprensién que se ve ratificada al analizar las disposiciones de excepcién
que coarran las posibilidades probatarias de las partes, sujetas previamente a la acreditacién de precisos y
determinados supuestos por parte de la administracién, como lo es la contenida en el inciso 11° del articulo
132 del Cédigo Tributario. Asf, entonces, los tribunales del grado han de emirir su dictamen sobre rodos
y cada uno de los asuntos propuestos por las partes, de acuerdo a las normas procesales aplicables al caso,
dictando sentencia estableciendo los hechos de la causa, sobre la base de la prueba rendida, aplicando
el derecho pertinente, lo que ha de ser revisado por el tribunal 2 guem de acuerdo a la distribucién de
comperencias propia de los recursos que involucran instancia, de manera que la restriccién funcional
que propone el reclamado no se condice con la funcién asignada por la Constitucién y las leyes a los
tribunales de justicia, por lo que no hay error de derecho —y menos de cardcter sustancial— al haber sido
decidida la litis de acuerdo a los hechos y el derecho planteado en las fases procesales correspondientes™.

En el mismo sentido anterios: Corre Suprema, 15 de abril de 2013, Rol IC 11.461-2014; Corte
de Apelaciones de Concepcién, 21 de agosto de 2015, Rol IC TTA 58-2015; Corte de Apelaciones de
Anrofagasta, 12 de marzo de 2013, Rol TTA 17-2012; Corte de Apelaciones de Valdivia, 5 de junio de
2015, Rol TTA 6-2015.
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siendo requeridos especifica y determinadamente fueron solicitados en la citacién del
articulo 63 del Cédigo del ramo y no fueron aportados en la respuesta a la citacién.

B) Libertad de medios y sana critica

El legislador en relacién con la prueba en la nueva justicia tributaria optd por
la libertad probatoria, como viene ocurriendo cn las nuevas y dispersas estructuras
especializadas de administracidn de justicia, y por la valoracién de conformidad a las

normas de la sana critica.

La libertad probatoria consiste en que no existe restriccién de medios de prueba
que puedan proporcionar las partes a fin de provocar ¢l convencimiento racional y
suficiente del tribunal, érgano que a su turno debe ponderar su fuerza probatoria a
través del medio de la sana critica, esto es, el juez no tiene normas probatorias que
determinen el valor y los medios de prueba ex ante, sino que esta deberd ponderarse
racionalmente guidndose por los pardmetros racionales y objetivos que entrega la ley,
cuales son los principios dela Ec’)gica, los conocimientos cientificamente afianzados y
las mdximas de la experiencia, que limitan la libertad del juez, pero que hacen que esta
actividad entregada sea “sélo excepcionalmente controlable cuando se han infringido
pardmetros racionales (o no ha existido la correspondiente fundamentacién)™.

El procedimiento general de reclamaciones hoy contiene una larga norma regu-
lando materias vinculadas con la prueba, previendo que la prueba serd valorada con-
forme las normas de la sana critica, como es la tendencia en nuestro derecho judicial.
El contenido del concepto ha sido suficientemente desarrollado por nuestros autores,
sin embargo, su insercién en la solucién del conflicto tributario no ha estado exenta
de conflictos producto de la modificacién de una prictica asentada de los operadores
de aplicacién de las normas de la prueba tasada, conforme las normas del Cédigo de

Procedimiento Civil.

Entre las normas de valoracién de la prueba, el legislador recomienda que se
pondere especialmente, que se ponga especial atencién en la contabilidad de los con-
tribuyentes, pero sin realizar una definicién del peso y vinculacién del jurisdicente a
la:misma. Esto se explica como una adecuacién consciente del legislador al sistema de
sana critica, de manera de alejar al juez de las rigidas normas de prueba tasada, haciendo
excepcién a la consideracién de las normas sobre valor probatorio de la contabilidad
frente a terceros o su exigencia como prueba de una determinada actuacién o hecho
econémico relevante, para pasar a ser un antecedente mds, valioso, abonado, pero no
excluyente. Es un elemento relevante que la disposicién en cuestién ha liberado al
sentenciador y al contribuyente de su sumision a la contabilidad, aun en aquellos casos

7 MATURANA BARZA, Javier, Sana Critica, Thompson Reuters, Santiago, 2014, p. 179.
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en que la contabilidad es obligatoria, desde el punto de vista tributario, por cuanto si
bien reconoce su preeminencia como medio de fe de los hechos econémicos, también
acepta que éstos pueden acreditarse por otros medios de prueba, lo que constituye un
guifio a la justicia material dejando la formalidad.

Debemos sefialar que dentro de las principales dificultades habidas en la aplica-
cién de las normas de Ja sana critica a la resolucién del conflicto tributario se encuentra
el desarrollo de la justificacién fdctica direccionada a la conclusién légica y racional,
liberando al conflicto y la sentencia de fondo de las cuestiones irrelevantes al juicio,
mds que la calificacién de la aptitud o ineptitud de la prueba, las dificultades tienen que
ver con la fundamentacién ordenada y desprovista de juicios de autoridad. El sistema
de valoracién incorporado a las reclamaciones tributarias impone un deber mayor de
motivacién, de justificacién de los criterios de racionalidad empleados por el juez®®.

Sobre el particular, es especialmente interesante un fallo de la Corte de Apela-
ciones de Temuco, que recaldo en la apelacién a una sentencia del tribunal wibutario
y aduanero pronunciada en un proceso sobre justificacién de inversiones, discurre al
respecto en orden a que para que el contribuyente esté frente a un debido proceso
“implica que en materia tributaria al igual que las otras ramas del derecho se hace
aplicable toda la teoria de la argumentacién explicada. Asimismo y sin perjuicio de lo
sefialado en el articulo 21 del Cédigo Tributario, a los medios de prueba esgrimidos
por el reclamante debe dérseles en toda su extensidn, el valor probatorio, segiin las
reglas de la sana critica. El Servicio de Impuestos es una parte, ;por qué ha de tener un
privilegio en lo que se quiere probar?, debiendo ademds el juzgador justificar plausible y
razonablemente por qué llega a tal o cual conviccién o bien por qué desecha tal medio
probatorio” y, luego de resefiar los pardmetros de la teorfa argumentativa y los limites
constitucionales de la interpretacién judicial, que en la especie no se observaron, se
pregunta “;por qué es improcedente fundar una defensa en una garantia judicial? ;Qué
dicen las normas internacionales sobre el acceso a la justicia? ;Qué nos quiere decir la
oracién, “que no se logra advertir en qué forma se habrian vulnerados los derechos y
garantias”? Como puede desprenderse, el trabajo de fundamentacién ha sido escueto y
formal, pues dichos argumentos, pudiendo haberlo hecho, no analizan el fondo (...).
No debe olvidarse que, segtin lo establece ¢l articulo 25 de la Convencién Americana
de Derechos Humanos, toda persona tiene derecho a un recurso sencillo o a cualquier
otro recurso efectivo ante los jueces o tribunales competentes que la ampare en sus
derechos reconocidos en la Constitucién. De lo contrario es obstruir el acceso a la
Justicia. En todo caso el Juez debe tener presente, el principio inria novit curia (¢l Juez
conoce el Derecho), y no puede desplazarlo o reenviarlo al justiciable, menos por la
complejidad que lleva en materia tributaria. Bajo esa misma ilacién los argumentos
del 2 quo tampoco cumplen con los requisitos de Justificacién (no explica la consis-

** TARUFFO, MICHELE, La Motivacién de la Sentencia Civil, Editorial Trorta, Madrid, 2011, p. 391.
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tencia, ni da razones frente al Tribunal de la razén o frente al Auditorio Universal,
por qué ha seguido tal o cual camino argumentativo y se ha considerado el debido
proceso v los principios constitucionales); coherencia (sus argumentos provocan una
respuesta inadecuada); razonabilidad (las premisas y los medios utilizados en su trabajo
argumentativo, como se ha dicho son arbitrarios y no explican); suficiencia {no son
pertinentes las premisas o explicaciones para decidir, el asunto —no explord, ni trabajé
la prueba—); claridad (los argumentos permiten demasiadas interpretaciones y no se
sostienen por si solos); aceptabilidad (no pasa este test, es claro, como se ha razona-
do, que no todas las personas considerarian vélidos los argumentos en este contexto
determinado); relevancia (toma para construir, como se ha explicado, sus argumentos
aspectos irrelevantes); universalidad (no tienen el cardcter, los argumentos, de univer-
salidad pues aparecen muy sesgados y arbitrarios. No aplicable a todos y para rodos
los casos); no contradiccién (se contradice el sentenciador en los motivos 24° y 25°,
primero dice que no entiende la alegacién del reclamante, para luego sefialar que si es
posible desprender lo quiere decir); los limites, 2 modo de ejemplo (se pueden incluir
entre otros del motivo 2° del fallo), el de la promocién de los derechos, que es un
deber de los érganos del Estado. En efecto, no explica cada uno de esos pardmerros,
o bien no se desprende de su andlisis. Mds plantea un argumento de Autoridad en
el sentido que lo alegado es improcedente porque lo dice el Juez Tributario. ;Cudles
son las razones?, no las desarrolla. O bien que no vislumbra la supuesta afecracién.
:Dénde estd el desmenuzamiento de aquello? No lo realiza. Lo afirma apoyado sélo
en frases expositivas y porque es el Juez Tributario. Todo lo anterior obviamente es
evadir la alegacién que pide ser analizada por el contribuyente. En ese sentido esto
se transforma en proceso, no justo, ni racional y es asimismo en una no promocién
de derechos. Las alegaciones son para dar legitimidad a la sentencia, y en ese sentido
debe ser ofdo con la mayor profundidad el contribuyente, sobre el fondo del asunto
(que era de f4cil deduccién de sus escritos) y no dar razones formales, no atingentes,
irrelevantes sobre la materia” (si¢)%.

La trascripcién parcial de esta sentencia, da buena cuenta de los problemas
encontrados inicialmente por la préctica de la nueva estructura y también de la labor
unificadora y de control que realiza en el caso el tribunal de alzada correspondiente,
desarrollando en una sentencia una funcién instructiva a los jueces inferiores, fijando
un estdndar adecuado a la solucién del conflicto tributario en base a los principios de
la sana critica. De esta suerte, la valoracién de los medios de prueba proporcionados
de conformidad a las normas enunciadas, provocard la conviccién legal del juez en
orden a la acreditacién de los hechos controvertidos, es decir, la conviccién racional
sobre los hechos del debate dando como resultante de la verdad procesal del caso.

¥ Corte de Apelaciones de Temuco, 27 de marzo de 2012, Rol TTA 34-201 1, redactor Ministro
Sefior Alvaro Mesa Latorre.
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C) Inadmisibilidad probatoria

La norma que referimos anteriormente, introducida al Cédigo Tributario, en su
articulo 132 inciso onceavo, ha merecido cierta resistencia desde la Sptica del admi-
nistrado por cuanto importarfa, de algiin modo, cortar el derecho a probar dentro del
proceso jurisdiccional de impugnacién de una actuacién de la administracién fiscal.

Es peculiar que la ley 20.322, que vino a perfeccionar la justicia wriburtaria,
estableciera una inadmisibilidad probatoria en sede judicial para aquel caso en que
durante la fiscalizacién, en especifico en el acto de bilateralidad de la citacién, se
solicite especifica y determinadamente un antecedente al contribuyente y este no lo
proporcione. La norma buscaba hacerse cargo de una vieja alegacién que no sabemos
cudn justificada o cudnta justificacién de los fiscalizadores del Servicio de Impuestos
Internos tiene, en cuanto a que los contribuyentes, o mds bien sus asesores, evitaban
presentar la documentacién contable requerida en los procesos de inspeccién para que,
una vez que fueran liquidados por su insuficiencia, se presentaban ante el Direccién
Regional, en ese tiempo, en Revisién de [a Actuacién Fiscalizadora o reclamo, lo que
obligaba a realizar una “nueva” revisién.

Asi es que, puede ser que atendiendo un poco a la alegacién gremial y otro para
atenuar impactos de la reforma se introdujo la norma del artfculo 132 inciso 11 del
Cédigo Tributario actual que sanciona con la inadmisibilidad probatoria en sede ju-
risdiccional de aquellos antecedentes que especifica y determinadamente se solicitaron
en una citacién del articulo 63 del Cédigo Triburtario y no fueron presentados por ¢l
contribuyente dentro del plazo de un mes previsto por la norma o su ampliacién por
causa imputable al requerido. Esta norma no hace sino ratificar la funcién que cumple
la citacién una institucién que resguarda un principio y derechos del administrado,
bilareralidad y derecho a presentar pruebas en el proceso administrativo.

La alegacién de la declaracién de inadmisibilidad debe ser formulada inciden-
talmente por el Servicio de Impuestos Internos, dentro del procedimiento de recla-
maciones, y resuelta en la sentencia.

La construccién de la norma ha sido correcta, como lo muestra la aplicacidn
general que han dado los tribunales a la misma. En efecto, la inadmisibilidad proba-
toria requiere en primer lugar que la documentacién solicitada en una citacién del
artfculo 63 del Cédigo Tributario, pueda efectivamente ser requerida por la admi-
nistracién, esto es, que no corresponda a documentacién afectada pOT secreto legal-
mente protegido y que se relacione con la documentacién necesaria u obligatoria del
contribuyente vinculada al tributo en examen. Luego de esto, los instrumentos deben
ser requeridos especifica y determinadamente por una citacién. Esta determinacién
debe ser suficiente, sin que corresponda invocar la inadmisibilidad probatoria si el
requerimiento es genérico o indeterminado como contratos del perfodo o libros de
compraventa, es decir, no debe quedar duda sobre la identidad del documento que se
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requiere. Sobre esto los tribunales han sido especialmente cuidadosos en su prictica
reciente, exigiendo un estdndar elevado al Servicio de Impuestos Internos sobre el
particular®, con la excepcién de una declaracién de oficio por la Corte de Apelaciones
de Copiapé*, que contraria el texto expreso de la disposicién en cuestién, que exige
que la inadmisibilidad se formule incidentalmente por la administracién en el juicio.

En el mismo orden, si el contribuyente no presenté el documento requerido en
los términos y plazos correspondientes, puede enervar la inadmisibilidad que pudiere
invocar el Servicio dentro del proceso de litigacién o bien probando que el docu-
mento no se encontraba en su poder al momento en que fue notificado de la citacién
correspondiente o que no lo presentd por una causa no imputable a su negligencia.

Con lo dicho, tenemos que la norma sobre inadmisibilidad probatoria ha tenido
un impacto menor en la litigacién tributaria, m4s all4 de la préctica sin sentido de su
invocacién permanente por el Servicio de Impuestos Internos en la litigacién, y si ha
impactado en los procesos de inspeccién en los que tanto la administracién al momento
de requerir antecedentes ha cambiado su practica para ser mds cuidadoso y especifico
al pedir documentos en la citacién, como para el contribuyente, que ha sido muy
prolijo aportando los antecedentes que son requeridos en el proceso de inspeccién.

D) Otro privilegio pretendido: el Servicio de Impuestos Internos
no debe probar

La estructura de impugnacién del proceso jurisdiccional tributario pone en la
necesidad de probar sus asertos positivos al contribuyente que impugna una liquidacién
o resolucién sobre impuestos emanada de la administracién tributaria, de conformidad
a lo previsto por el articulo 21 del Cédigo Tributario.

El procedimiento bilateral contradictorio cuenta con la participacién como actor
del contribuyente representado por abogado habilitado y del funcionario abogado
perteneciente al Servicio de Impuestos Internos y el contradictorio estd constituido
por la reclamacién y la contestacién a la reclamacién que formula el Servicio de Im-
puestos Internos.

40 Suva-Riesco O., PATRICIO y SELMAN, ARTURO, The Tax Disputes And Litigation Review, 4a
edicién, Law Business Research Ltd., 2016, Londres, p. 78.

1 Corte de Apelaciones de Copiapé, Rol TTA 2-2012, de 19 de julio de 2012: “(...) la contri-
buyente incurri6 en total inactividad para demostrar las materias que le estaban siendo cuestionadas, y
habida consideracién que la reclamante no alegé y, por consiguiente, menos probé, los motivos de su
omisién en cuanto a acompafiar tales documentos por causas que no le hayan sido imputables, todo
lo que importa, que de conformidad con lo dispuesto en el articulo 132 inciso undécimo del Cédigo
Tributario, que aquellos presentados en esta causa, tanto en primera como en segunda instancia no son

admisibles (...)”.
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Sin embargo, la controversia se constituye por el acto administrativo objeto de
la reclamacién y sus asertos, esto es, el contenido completo y cabal que se expresa
es el acto terminal, y la reclamacién que formula el contribuyente, estas actuaciones
constituyen la controversia en un procedimiento contencioso administrativo.

En efecto, el contribuyente impugna la legalidad o validez de un acto administra-
tivo terminal que contiene una pretensién fiscal de impuesto en base alos antecedentes
y expresiones del mismo, a partir de un procedimiento administrativo de fiscalizacidn.
Las razones de la impugnacién o defensas del contribuyente frente a la pretensién fiscal
se expresan de manera definitiva en el contencioso por medio de réplicas de ilegalidad
propias, como pueden ser errores de aplicacién o interpretacién de la ley al caso, o
de ilegalidad de ponderacién, como pueden ser las equivocadas interpretaciones de
hecho que pueden conducir a conclusiones erréneas, que vinculan al reclamante con
la administracién en orden a provocar la controversia.

El trimite consistente en la contestacién del Servicio de Impuestos Internos
frente 2 una reclamacién tributaria no podri integrar nuevos elementos a la contro-
versia, por cuanto la pretension y motivacidn fiscales estdn definitivamente establecidos
en el acto administrativo que se reclama, por Jo que no se podrdn ni agregar razones ni
pretensiones al juicio, salvo en cuanto elementos de hecho que tiendan a desechar las
alegaciones del contribuyente o acreditar la efectividad de los elementos de hecho y
derecho que afirman el acertamiento tributario impugnado, junto con posibilitar que,
en calidad de parte, la administracién tributaria incidente y provogque las alegaciones
que correspondan con el fin de obtener un rechazo de la reclamacién. Esta tarea de
litigacién abordada por funcionarios del propio servicio inspector es especialmente
compleja por cuanto los pone en la necesidad administrativa de ejercerla ajustdndose
en todo al estatuto propio del funcionario ptblico, con objetividad y prescindencia, y
obligado por la interpretacién de la ley tributariay las normas e instrucciones funciona-
rias dadas por el director del Servicio so pena de incurrir en un ilicito administrativo,
razén por la cual frente a la evidencia de encontrarse frente a un acertamiento que
se aparta de las normas ¢ instrucciones, el litigante deberfa adoptar una posicién de
allanamiento, situacién que pese a estar regulada administrativamente por el Servicio
de Impuestos Internos no es adecuadamente gestionada por sus funcionarios, los que
prefieren adoptar una actitud conservadoramente beligerante.

Expuesta la controversia fiscal por las actuaciones correspondientes, el tribunal
tributario debe dictar una interlocutoria de prueba 2 fin de provocar el lamamiento a
rendir Ja prueba sobre los hechos que considera controvertidos y que tengan la calidad de
ser sustanciales y pertinentes a la resolucién del conflicto. Este llamamiento se produce
hacia las partes, el Servicio de Impuestos Internos y el contribuyente, cada quien a fin
de afirmar su posicién fictica contradicha, por medio de hechos positivos y de manera
dindmica, sin que un hecho controvertido contenga un llamamiento que excluya a la
contraria, esto es asf, y as{ se ha dado la préctica judicial en lo que va de préctica.
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Con todo, existiendo controversia el Servicio debe acreditar los hechos que se
discuten por el contribuyente y éste probard los hechos que afirma y contradicen la
pretensién del Servicio, por cuanto la presuncién de legalidad del acto administrativo
no puede suponer, en caso alguno, un desplazamiento de la carga de la prueba sobre
el administrado®, por cuanto, como ha sehalado el Tribunal Supremo espafiol, en sen-
tencia de 14 de junio de 1989: “si se requiere a la Administracién para la aportacién
de una determinada documentacién o para la certificacién de determinados extremos
v la Administracién hace caso omiso del requerimiento, no se puede desestimar la
reclamacién del particular con el argumento de la carga de la prueba y la presuncién
de legalidad de los actos tributarios, pues tal solucién es manifiestamente contraria al

principio de interdiccién de la indefensién™.

Como ha dicho el autor Spisso, “la presuncién de legitimidad de los actos estarales
desplaza la carga de accionar al administrado, mas no implica que se dé un desplaza-
miento paralelo a la carga de la prueba, carga que con normalidad corresponde a la
Administracién. Garcfa de Enterria afirma en ese sentido que la autotutela declara-
tiva de que se beneficia la Administracién desnaturaliza la carga de accionar a la otra
parte, gravada con la necesidad de poner en movimiento una accién impugnatoria
para destruir la eficacia inmediata que, por su sola fuerza, alcanzan las decisiones ad-
ministrativas, pero esto no implica que se dé un desplazamiento paralelo a la carga de
la prueba, esta tltima con normalidad corresponde a la Administracién, incurriendo
en un vicio legal el acto que la desatiende™.

Sin perjuicio, haremos mencién a que cada vez mds primero, el propio Servicio
de Impuestos Internos haciendo uso de su derecho a defensa letrada y luego, en menor
medida algunos tribunales, pretenden dar un alcance erréneo a la presuncién de lega-
lidad del acto administrativo, tal vez por cuanto la especialidad del derecho tributario
y la radicacién del contencioso en el propio Servicio durante afios, no generé la tas-
posicién de las normas y préctica del derecho administrativo a esta drea, permitiendo
la consolidacién de conceptos y contenidos desde el derecho administrativo al derecho
fiscal. Es asi que se esgrime la presuncién de legalidad del acto administrativo para

q g p g ,
pretender que el contenido del acto mismo liquidacién o resolucién debe reputarse
verdadero y ajustado al ordenamiento juridico, correspondiendo sélo al administra-
do que impugna el acto acreditar la falsedad o inexactitud de su contenido, sin que

g9 g
corresponda al Servicio de Impuestos Internos probar hecho alguno®. Dicho de otra

4 Siva SANCHEZ, MANUEL, £l Procedimiento Contencioso-Administrative en Materia Tributaria
(Doctrina Jurisprudencial), 2* edicién, Marcial Pons, Madrid, 1996, p. 351.

“ Citada por SiLva SANCHEZ, MANUEL, ob. cit., p. 353,

“ Spisso, RopoLro R., ob. cit., p. 40.

5 TriBUNAL CONSTITUCIONAL, sentencia de fecha 16 abril de 2009, Rol 1173/2009: “tal presuncidn
no puede constituir un obstdculo a que la Constitucién cumpla el objetivo primordial que la acompafia
desde [os inicios del proceso constitucionalista y que se refiere, precisamente, al control del poder. Dicho
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forma, lo que ha esgrimido el Servicio es que el trabajo del fiscalizador manifestado
en una liquidacién de impuestos debe tenerse por cierto y verdadero sin que deban
acreditarse los elementos de hecho aducidos ni que se deban justificar las conclusio-
nes. Estas afirmaciones tienden a traducirse en una confirmacién de un acertamiento
tributario sin que sea requerido al Servicio que respalde ni justifique adecuadamente
sus afirmaciones v la aplicacién de la ley™.

Esta interpretacién del principio de la presuncién de legalidad de los actos
administrativos estd desfigurando el contenido y alcance del mismo, que no es otro
_incuestionadamente— que sancionar o respaldar que el acto administrativo tiene
cjecutividad propia®, esto es, que los actos de la administracién que no son impug-
nados dentro de los términos previstos por la ley, adquieren ejecutoriedad, pueden
cumplirse recurriendo a medios incluso coactivos, sin requerir de mds sancion. Este
es el alcance del principio, no reducir o dispensar del deber de probar los asertos de
la administracién.

La prueba es dindmica y corresponde tanto a quien impugna la liquidacién
como a aquel que afirma que la misma se sostiene en los hechos v la ley, la necesidad
de probar esos hechos sobre los que se sostiene corresponderd al Servicio y la prueba
no seri otra sino el expediente del procedimiento administrativo, en la generalidad
de los casos, que construido ordenada y adecuadamente no podrd sino dar fe de un
trabajo correctamente realizado, porque “queda claro que la existencia y caracteristi-
cas de los hechos determinantes escapan a toda discrecionalidad y que el control de
aquellos hechos queda en cualquier caso remitido a lo que resulte de la prueba que
pueda practicarse en el proceso correspondiente. Los hechos son tal como la realidad
los exterioriza™ €, o en otros términos, “la presuncién de legitimidad ha tenido como
fin que cl administrado inste por la accién impugnatoria para restarle validez a los

control, en nuestro tiempo, ya no sélo apunta a enmarcar debidamente el ¢jercicio de las potestades de
Jos 6rganos del Estado sino que va mds alld, pues pretende asegurar que los derechos fundamentales, en
cuanto facultades inherentes a la persona que el ordenamiento constitucional sélo reconoce y regula, sean
efectivamente respetados y promovidos, tal y como sc lee en la frase que cierra el contenido preceptivo
del articulo 5°, inciso segundo, de nuestra Carta Fundamental. La referida concepcién es, por fo demds,
congruente con la doble naturaleza que, en la actualidad, se reconoce a los derechos fundamentales, en
cuanto facultades subjetivas reconocidas a su titular (naturaleza subjetiva) y, también, como elementos
fundantes v estructuradores de todo el ordenamiento juridico positivo (naturaleza objetiva)”.

4  Carcts DE ENTERRIA, EDUARDO y FERNANDEZ, TOMAS-RAMON, Curso de Derecho Administrative,
Thomson Civitas, duodécima edicién, Madrid, 2005, p. 480: Quedaron atrds ya, por 1anis, los pronuncia-
mientos jurisprudenciales, frecuentes en el pasado, que reconocian 2 los simples informes policiales veracidad y
fuuerza probatoria al responder a una realidad de hechos apreciada directamente por los agentes, reconocimicnto
gue venia a invertir la carga de la prueba contra los mds elementales principios y reglas procesales”.

47 NARIENHOF, MIGUEL, Tratade de Derecho Administrativo, Abeledo-Perrot, 42 edicidén, Buenos
Aires, 2003, tomo II, p. 334: Las presunciones asociadas al acto administrativo “dependen de que el acto
sea perfecto, es decit de que sea vilido y eficaz”.

@ GaRCIA DE ENTERRIA, EDUARDO v FERNANDEZ, TOMAS-RAMON, ob. cit., p. 481.
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actos administrativos (...) sin embargo, de este criterio no corresponde colegir otras
49

prerrogativas para la Administracién que sean gravosas para el administrado™.

Sobre la funcién en nuestro derecho de la esgrimida presuncidn de legalidad de
los actos administrativos, compartimos con los autores Lara y Helfmann, que “se en-
cuentra vinculada a la notificacién del acro y, en opinién del TC, debe ser de aplicacién
restringida, en tanto tal presuncién no puede constituir un obstédculo para el ejercicio
de aquellas facultades inherentes a la persona que el ordenamiento constitucional
reconoce y regula. Asi, todo acto administrativo debe ser susceptible de interposicién
de recursos-a objeto de salvaguardar los derechos fundamentales relativos al debido
proceso. La CGR ha asimilado la presuncién de legalidad de los actos administrativos
a los registros ptblicos™.

Al respecto, siguiendo a Hunter, la presuncién de legalidad del acto adminis-
trativo no tiene impacto alguno respecto de la carga de la prueba en el contencioso
administrativo, en circunstancias que su funcién no es otra sino “legitimar la exi-
gibilidad y ejecutoriedad de los actos, junto con imponer al ciudadano la carga de
impugnarlos ante los tribunales de justicia. El ciudadano, de esta manera, tendria la
carga de impugnar la validez de los actos en sede jurisdiccional, pero, en el proceso
mismo la carga de la prueba no pesa necesariamente sobre el ciudadano, sino que rige
{ntegramente el principio de igualdad de las partes. Parte de la doctrina explica que
pretender que la presuncién de legalidad de Jos actos administrativos tenga implicancias
en la asignacién de la carga de la prueba serfa infringir flagrantemente el derecho a la
tutela judicial efectiva®?, o como sefialé el Tribunal Constitucional espafiol, por medio
de sentencia de 26 de abril de 1990, iz presuncidn de legalidad del acto administrative
tributario no significa que la Administracion no deba probar los fundamentos ficticos de
su decision, sino simplemente que es el contribuyente quien debe impugnar el acto si no
estd de acierdo con su contenido”.

Como ha sefalado el autor Valdés Costa, las controversias tributarias acerca
de la existencia y cuantia de las obligaciones consisten en un conflicto de intereses
pecuniarios, entre dos partes sometidas por igual a la ley. Los actos por los cuales Ia
administracién realiza una determinacién o decide un recurso, significan, desde un
punto de vista juridico, la fijacién de su pretensién como acreedora frente al contri-

4 TawiL, GUiDO, Derecho Procesal Administrativo, por RODRIGUEZ, JULIETA, La Prueba en el Proceso
Administrativo, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 2011, p. 473.

30 LarA ARROYO, JosE Luis y HELEMANN, CAROLINA, Repertorio, Ley de Procedimiento Administrativo,
Thomson Reuters, 22 edicién, Santiago, t. I, p. 79.

51 HUNTER AMPUERQ, IVAN, “La carga de la prueba en el contencioso administrativo ambiental
chileno” en Revista Chilena de Derecho, vol. 42 N° 2, Santiago, 2015, pp. 649-669.

52 CUBERO, ANTONIO y GARCIA, FLORIAN, Recopilacién Sistemazizada de la Doctrina Constitucional
sobre el Derecho Financiero y Tributario, Mergablum, 22 edicién, 2005, Sevilla, p. 323.
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buyente. Ellos son los dos tinicos sujetos de la relacién. Si el contribuyente no estd de
acuerdo con el acto administrativo, el conflicto debe ser resuelto por un juez ajenoc a
las partes, cuya voluntad sustituye a la de éstas, en forma obligatoria e irrevocable, es
decir, con fuerza de cosa juzgada’.

Para terminar estas consideraciones vertidas sobre algunos aspectos vinculados a
la prueba tributaria, sin perjuicio de felicitar la instalacién de los tribunales tributarios
y aduaneros, también es necesario expresar que resulta absolutamente insuficiente,
una golondrina que no hace verano. Es urgente —desde hace décadas— abocarse a una
reforma real a la estructura que rige las relaciones entre la administracién tributaria
y el contribuyente, asi como a los procedimientos de reclamacién jurisdiccionales.
Nos parece absurdo, que la legislacién que rige estas relaciones, en su conjunto, nos
mantenga en un subdesarrollo legislativo cuasi colonial, en circunstancias que nuestro
pais cuenta con un aparato estatal mds que suficiente y participacion constante de sus
funcionarios en foros internacionales para que, al menos en lo normative, podamos
acercarnos al desarrollo legislativo, que en la especie no es si no contar con un Cédigo
Tributario ajustado a los tiempos, que dé suficientes garantias también a los ciudada-
nos, que prevea pesos y contrapesos, modernizande, no solo en el discurso electoral,
las instituciones y sus procesos sino en los hechos. .. en el derecho.

53 WaLpes CosTA, RAMON, Justituciones de Derecho Tributario, LexisNexis, 2@ edicién, Buenos
Adres, p. 280,
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