Instituto Uruguayo
de Estudios Tributarios

Montevideo, 17 de mayo de 2024

Sefiores Representantes integrantes de la Comision de Constitucion y Cddigos de la
Cémara de Senadores.

De nuestra mayor consideracion.

En nombre del Instituto Uruguayo de Estudios Tributarios agradecemos la invitacion
formulada para dar nuestra opinidn sobre un tema tan relevante para el Derecho Tributario
en particular y para el Estado de Derecho en general, como lo es el Anteproyecto de Ley:
“Codigo de lo Contencioso Administrativo”.

1. Importancia de un Codigo de lo Contencioso Administrativo. Su enfoque
desde la perspectiva tributaria

Debe antes que nada destacarse con énfasis que el Anteproyecto de ley de Reforma del
Sistema Contencioso Anulatorio (en adelante “el Anteproyecto”) resulta en lineas
generales muy beneficioso para el sistema contencioso administrativo nacional y que la
superacion que plantea con relacion al actual ordenamiento aprovecha incluso al control
jurisdiccional sobre los actos administrativos con contenido tributario. La introduccion
de la doble instancia, el acortamiento de los plazos, la introduccion de medidas cautelares
y anticipativas, asi como otras novedades, incluso la incorporacion de algunas reglas y
principios jurisprudencialmente adoptados, pero aiin no recogidos expresamente en el
derecho positivo, hacen que este Anteproyecto merezca su transformacion en ley a la
mayor brevedad.

Partiendo de esta aseveracion inicial, de valoracion abiertamente positiva, a continuacion,
se desarrollan algunos puntos y se formulan ciertas sugerencias que, desde la perspectiva
del contencioso tributario, nos parecen importantes.

En efecto, el Derecho Tributario material es una disciplina juridica que posee autonomia
cientifica, en el sentido de la existencia de principios e institutos propios a la luz de los
cuales deben resolverse los problemas interpretativos que se plantean en la aplicacion de
sus normas. Sobre esta cuestion existe consenso doctrinal y consagracion legal expresa
en el Codigo Tributario (“CTU”).

A dicha caracteristica, en si misma trascendente en tanto dota al Derecho Tributario de un
perfil propio dentro del Derecho Publico, debe sumarse una serie de particularidades que
necesariamente repercute en la esfera del contencioso administrativo de anulacion.

Es que la triple condicién que el Estado exhibe en el campo del tributo en tanto creador
de una obligacion, acreedor de la misma y juez de las diferencias que se planteen en torno
a su existencia y magnitud, plantea por si misma la dificultad de introducir el control de
un Organo imparcial respecto a una de las manifestaciones mas asperas y evidentes del
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poder etatico, que consiste en sostenerse financieramente en base a la imposicion de
cargas coactivas que recaen sobre los sujetos sometidos a su jurisdiccion. ! 2

Es obvio que la tutela jurisdiccional efectiva constituye un principio basico del Estado de
Derecho que aplica en cualquier area el actuar estatal. Pero en un ambito como el del
Derecho Tributario, en el que el Estado persigue principalmente, al menos en lo
inmediato, la mera satisfaccion de un crédito cuyo deudor es un particular, naturalmente
se dan unas ciertas especificidades que diferencian esta esfera normativa de aquella a
través de la cual la Administracion procura, incluso en lo inmediato, el interés general.

Se dan pues en relacion con el contencioso administrativo tributario dos caracteristicas
que lo tornan peculiar y lo diferencian del resto de las contiendas con el Estado. Por una
parte, una de indole puramente cientifica que deriva de la existencia de un &mbito juridico
situado en el campo del Derecho Publico, pero con principios e institutos que le son
propios y resultan, a la vez, extrafos al Derecho Administrativo, muchos de los cuales se
emparentan por su origen con el Derecho Privado (p. ej. el concepto de obligacion
tributaria, el principio de igualdad de las partes en la relacion juridica tributaria, la
actividad necesariamente reglada, entre otros). En segundo término, la peculiar posicion
de la Administracion en este campo, cuya condicion de potencial acreedor con relacion al
particular, es decir parte necesariamente interesada desde un punto de vista patrimonial,
tifie frecuentemente la objetividad de su actuar o, al menos, vuelve a ésta de mas dificil
aplicacion.

Por razones tanto historicas como constitucionales las particularidades antes mencionadas
no han originado en nuestro pais un &mbito especial de dilucidacion de las controversias
entre Fisco y contribuyentes. Por una parte, el sistema de control de juridicidad de los
actos administrativos es comun a todas las esferas administrativas y estd limitado a la
anulacion y, paralelamente, la ausencia de un contencioso de plena jurisdiccion bifurca
las controversias tributarias en dos ambitos jurisdiccionales diferentes -el del Tribunal de
lo Contencioso Administrativo (“TCA”) y el del Poder Judicial- ninguno de ellos con
especializacién en materia tributaria.

De manera que nos encontramos ante un area del contencioso administrativo que reviste
particularidades que le hacen muy especial pero que, no obstante, ello, necesariamente
deberd ser enmarcado dentro del mismo proceso en el que se tramitan cuestiones
relacionadas con ambitos diferentes del actuar de la Administracion, regidos por normas
sustantivas distintas y que, ademas, persiguen otro tipo de finalidades

Expresa al respecto Valdés Costa que el fundamento de las modificaciones experimentadas en el siglo
pasado en materia de tutela jurisdiccional “radica en la necesidad de perfeccionar la proteccion de los
derechos humanos frente a la creciente actividad del Estado en materia legislativa y administrativa. La
solucion que ha prevalecido es la de someter dicha actividad al control de los organos jurisdiccionales
a efectos de evitar o corregir las frecuentes inconstitucionalidades o ilegalidades que la experiencia
contempordanea ha puesto de manifiesto en los paises democraticos”, Valdés costa, Ramoén,
“Instituciones de Derecho Tributario”, Depalma, Buenos Aires 1992, p.271.

2 Vé. Shaw, José Luis, “La tutela jurisdiccional efectiva en materia tributaria”, en Estudios en memoria
de Ramon Valdés Costa, FCU, Montevideo, 1999.
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Plenamente conscientes que cambiar radicalmente el estado de situacion antes descripto
es muy dificil, al menos a corto plazo, nuestra comparecencia como Instituto Uruguayo
de Estudios Tributarios (“IUET”) tiene como principal finalidad analizar y en algunos
casos proponer cuestiones que, en el marco del Anteproyecto en estudio, resultan
relevantes desde la 6ptica del contencioso tributario.

2. Analisis del articulado del Anteproyecto de Ley
2.1 Principios rectores de la actuacion administrativa (articulo 4)

De un examen comparativo entre el elenco de principios generales de actuaciones
administrativa contenidos en el articulo 2 del Decreto 500/1991 y este articulo 4, se
constatan que salvo el de la gratuidad, todos los otros aparecen reiterados con minimas
modificaciones. Pero al listado se agregan nuevos y trascendentes principios generales,
aclarandose que la enumeracion carece del caracter taxativo.

Ademas, al principio de contradiccion se le agrega la exigencia de que el procedimiento
administrativo deba constituirse en un contradictorio integral, esto es, que perfila un
derecho a que en el acto administrativo encausado se deban haber valorado todos los
descargos que fueron efectuados por el sujeto pasivo al evacuar la vista de precepto en el
procedimiento administrativo, tal como lo ha exigido expresamente la jurisprudencia del
TCAS,

El principio de interdiccion de la arbitrariedad resulta agregado, segun el cual, la eleccion
de una opcion discrecional por la Administracién debe ser justificada, asi como la
eliminacion de las otras opciones rivales®.

Los principios generales aplicables a la actuacion administrativa que fueron agregados
son manifiestamente positivos y garantistas, debiéndose corregir la omision de la
gratuidad como principio.

2.2 Interpretacion e Integracion Analdgica (articulo 5)

La inclusion de la jurisprudencia entre las fuentes a las que recurrir en la interpretacion e
integracion es una innovacion puesto que no se verifica en el articulo 332 de la
Constitucion, en los articulos 14 y 15 del Codigo General del Proceso (“CGP”) y en el
articulo 14 del Codigo del Proceso Penal (Ley N° 19.293).

La innovacion de haber incluido a la jurisprudencia puede tener incidencia en la
integracion analogica, debido a la frecuente invocacion de los sujetos activos tributarios
de situaciones dudosas o inexistentes de vacios en la obligacion tributaria, recurriendo al
auxilio de las normas de derecho privado, invocando el articulo 14 inciso 2° del CTU. En
ese contexto, los sujetos activos tributarios han conseguido consolidar en la

3 Sentencias 578/2017 Considerando IV) y 651/2016 Considerando VII).

4 El TCA en sentencia 50/2016 Considerando VII) exigié en relacién con el ejercicio de facultades
discrecionales por parte de la Administracion, que se relacionan con la motivacion del acto administrativo,
que debe materializarse la interdiccién de la arbitrariedad, exigiendo que la Administracion motive
adecuadamente sus decisiones discrecionales, explicando los motivos o las razones por las cuales ha
realizado tal eleccion y no otra.
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jurisprudencia, cuestionadas interpretaciones como la de la teoria de la propagacion
aplicable a los responsables tributarios o de la interversion del titulo, extendiendo el plazo
de prescripcion de principio.

Por estos motivos, vemos inconveniente su inclusiéon como fuente integradora.
2.3  Garantia de doble instancia y casos de instancia Unica (articulo 24 y ss.)

La doble instancia es una importante garantia que se relaciona con los derechos a la
proteccion judicial y a la tutela jurisdiccional efectiva.

Es destacable del Anteproyecto la trascendencia de continuar el esquema de creacion de
juzgados de primera instancia, asi como la instalacion de un Tribunal de Apelaciones en
lo Contencioso Administrativo, garantizando este derecho en el contencioso-
administrativo que, en Uruguay, siempre se caracterizO por tener Unicamente una
instancia.

No obstante, el Anteproyecto también prevé casos de instancia Unica:

a) Elarticulo 24 del Anteproyecto establece que el TCA conocera en instancia Unica
de las demandas de nulidad de actos administrativos definitivos que produzcan
efectos juridicos generales.

b) Elarticulo 27 incluye tres supuestos de instancia Unica ante los Juzgados Letrados
de lo Contencioso Administrativo. Destacamos dos de ellos que pueden tener
incidencia en la materia tributaria: (i) las “clausuras, prohibiciones,
inhabilitaciones o suspensiones de actividades que no superen el término de cinco
dias”, y (ii) todos los que su cuantia no supere de 70 Unidades Reajustables.

La Suprema Corte de Justicia (“SCJ”) ha sostenido que “el principio de la doble instancia
tiene caracter legal y no constitucional”, y por ello ha desestimado la inconstitucionalidad
de disposiciones legislativas con contenido similar al articulo 27.° Pero la instancia tnica
en los juzgados de primera instancia podria contravenir el articulo 309 de la Carta que
ordena la intervencion del TCA sin admitir excepciones.

Nos parece importante destacar la importancia que la revision del fallo por un tribunal
superior tiene en el debido proceso, principio aplicable no solo en materia penal, sino
también en la administrativa y fiscal®, y el cuestionamiento que se podria realizar desde
la perspectiva del principio de igualdad de los administrados o contribuyentes.

Aun cuando los dos casos que hemos citado del articulo 27 parecieran menores, en
materia administrativa y tributaria pueden tener una importancia significativa, tanto por
los perjuicios que una clausura’ o suspension de una actividad pudiera conllevar, ain en

5 Por ejemplo: Sentencias 1.625/2018 y 294/2016.

® Por ejemplo: Corte Interamericana de Derechos Humanos (“CIDH”). Opiniéon Consultiva OC-11/90 de
10 de agosto de 1990. Serie A No. 11, parr. 28; CIDH. Caso Baena Ricardo y otros Vs. Panama. Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 2 de febrero de 2001. Serie C No. 72, parr. 125.

7 Se aclara igualmente que la principal clausura de establecimientos aplicada en materia tributaria conlleva
un proceso ante el Poder Judicial, y no ante el TCA, en aplicacion, por ejemplo, del articulo 69 de la Ley
16.134.
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cinco dias, como por la interpretacion que el Juzgado Letrado de Primera Instancia
pudiera realizar de una tematica que, si bien menor en cuantia, no lo sea en el merito.

Asimismo, la imposibilidad de recurrir a una instancia superior para algunos -los que
parecieran de menor importancia o0 cuantia- implica una distincion entre los
administrados, contribuyentes o litigantes, permitiéndoles a unos la doble instancia 'y a
otros no, e imposibilita que la sentencia de primera instancia sea revisada, manteniendo
firme un criterio que repercutird no solo para ese contribuyente o cuantia, sino
seguramente para otros que se vean en la carga de seguirlo. También seria importante que
se consagren las dos instancias para los casos de actos generales, que el articulo 24 limita
a la revision del Tribunal.

Finalmente, hay que considerar que, para la instancia Unica de primera instancia, no esta
contemplado el caso de inexistencia de cuantia.

2.4 La necesidad de introducir Tribunales Inferiores especializados en Derecho
Tributario (articulos 26 y 27)

La ley N° 20.212, de Rendicion de Cuentas, dispuso en su articulo 454 la creacion de dos
Juzgados Letrados de lo Contencioso Anulatorio, estableciendo ademas la creacion, en el
futuro, de dos més. La competencia de estos 6rganos jurisdiccionales se asigna en el
Anteproyecto, en consonancia por lo ya dispuesto en los articulos 459 y 460 de la citada
ley N° 20.212, de la manera que se viene de analizar en el capitulo anterior, esto es
distribuyéndola entre éstos y el TCA segln se procesen actos administrativos generales o
subjetivos, sin perjuicio de la segunda instancia a la que ya se hizo referencia.

Ahora bien, ni la citada ley de Rendicion de Cuentas ni el Anteproyecto en analisis prevén
la especializacion de estos tribunales de primera instancia por razon de materia.

En concepto de nuestro Instituto resulta de vital importancia que al menos uno de los
Juzgados de 12 Instancia a crear en el futuro ostente competencia especifica en materia
tributaria, lo que implicara no s6lo la creacién de los juzgados adicionales que restan sino
también, y muy principalmente, que las normas sobre distribucion de competencia
incorporen a estos efectos el criterio de distribucion por materia, adicionalmente al basado
en los efectos subjetivos o generales del acto impugnado. En este sentido seria importante
que incluso en esta instancia se incluya en el Anteproyecto, al menos con caracter
programatico, una disposicion en tal sentido.

Notese al respecto que hoy en dia al menos el diez por ciento de las causas sometidas a
jurisdiccion del TCA versan sobre temas tributarios. Este porcentaje, ya de por si
considerable, implica en términos cualitativos una incidencia ain mayor, dada la
complejidad de los temas a decidir, la diversidad de la materia de fondo o sustancial con
relacién al Derecho Administrativo, segin se ha sefialado al principio del presente
informe, y la importante cuantia que usualmente importan las controversias tributarias.

Debe, ademas, tenerse presente que, dadas las cuantias fijadas para la doble instancia, es
harto probable que la préctica totalidad de las controversias fiscales sean resueltas en el
futuro en segunda instancia, razon por la cual el TCA se veria beneficiado por un fallo
especializado en primera instancia, que es esperable contenga un desarrollo técnico mas
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enjundioso si estd a cargo de un drgano jurisdiccional también especializado. Mientras
tanto, seria necesario que existiese al menos un cuerpo comun de asesores independientes
de los juzgados de primera instancia, en materias como la comentada.

2.5  Plazo para interponer los recursos administrativos y la accion de nulidad
(articulo 43 inciso 2° y 55.1)

El Anteproyecto modifica el computo del plazo para interponer los recursos
administrativos, estableciendo que seran dias habiles. Cabe recordar que el articulo 317
de la Constitucion establece que dicho plazo serd de “diez dias ”, sin especificar si se trata
de dias habiles o corridos, y el articulo 4° de la Ley N° 15.869 establece a texto expreso
que se trata de dias corridos.

El cambio propuesto significa un avance en la proteccion de los derechos de los
administrados, al ampliarse por medio del codmputo en dias habiles un plazo que hasta el
momento es exiguo, y de vital importancia ya que constituye el puntapié inicial para el
agotamiento de la via administrativa, presupuesto indispensable para acceder a la
procesabilidad del acto administrativo ante el TCA.

También se amplia a noventa dias corridos el plazo para interponer la accion de nulidad,
no modificandose el caracter del plazo que continua siendo en dias corridos, su
suspension durante las Ferias Judiciales y Semana de Turismo, y el inicio de su computo.
Actualmente, segiin lo dispuesto en el articulo 9° de la Ley N° 15.869 el plazo para
interponer la accion de nulidad es de sesenta dias, contados a partir de notificacion
personal o publicacién en el Diario Oficial, o del acaecimiento de la denegatoria ficta.

Al igual que en el caso anterior, esto significa una mayor garantia para los administrados
al concederse un plazo mayor para accionar.

2.6  Caducidad bienal (articulo 56)

Se establece que, en aquellos casos en los cuales el plazo de caducidad de dos afios se
verifique dentro del plazo de noventa dias para accionar de nulidad, el primero de estos
plazos se extendera hasta completar los noventa dias. Esto constituye una excepcion a lo
establecido en el articulo 9° inciso 4° de la Ley N° 15.869, segun el cual la accion de
nulidad caducard siempre a los dos afios contados desde la interposicion de los recursos
administrativos, posicion que ha seguido la jurisprudencia del TCA.

Lo anterior supone una mejora importante al régimen anterior, en el cual se planteaban
casos en los que el plazo para demandar la nulidad se veia limitado por el acaecimiento
de la caducidad bienal, creando asi una desventaja para los administrados que eran
notificados pasados los sesenta dias anteriores a cumplirse los dos afios desde la
interposicion de los recursos administrativos.

2.7  Urgimiento (articulos 48 y 59)
Entendemos que es la creacion y regulacion de este nuevo instituto es una herramienta

mas del Anteproyecto, en la pretension de acercar el contencioso administrativo a una
real tutela jurisdiccional efectiva. Como es sabido en la mayoria de los casos, tanto en las
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peticiones administrativas como en los recursos administrativos, se configuran
denegatoria ficta de los planteos, por el silencio de la Administracion. A esto se adiciona
que en algunos casos el Estado nunca responde.

Con el urgimiento, se podra luego de vencidos los plazos respectivos, provocar que la
Administracion de pronuncie, abriéndose un nuevo plazo de treinta dias previo a la
configuracion del plazo para recurrir o para presentar la demanda de nulidad segun sea el
caso.

2.8 Intervencion espontanea de terceros (articulo 64.1)

El articulo regula la intervencion espontanea de terceros coadyuvantes con la parte actora.
Segun establece la norma, solo en el caso de la nulidad con efectos particulares se
requerird que el tercero haya agotado la via administrativa y se encuentre en plazo para
demandar la nulidad del acto. Cabe mencionar que actualmente, el Decreto Ley N° 15.524
regula, exclusivamente, la terceria coadyuvante con la parte demandada, y la Ley N°
20.010 prevé expresamente la posibilidad de coadyuvar con cualquier de las partes.

Si bien el Anteproyecto mediante este articulo pretende resolver una cuestion que ha
suscitado la discusion de la doctrina, como es el hecho de si el tercero debe o no agotar
la via administrativa para pretender la nulidad, lo cierto es que la redaccion de la norma
ofrece dudas. Esto, por tanto, el giro utilizado al referirse al agotamiento de la via
administrativa, “se hubiere agotado la via administrativa”, pareceria orientarse a la
hipdtesis en la cual seria admisible la participacion coadyuvante del tercero que no haya
agotado la via administrativa, aprovechando el agotamiento por parte del actor.

Pero esto no parece ser lo que se pretendio en el Anteproyecto. En primer término, porque
como se establece en el mensaje que acompana al articulado “se distingue segun que el
actor haya pretendido la nulidad con efectos generales o particulares, para requerir solo
en el segundo caso que el tercero haya cumplido con los presupuestos para poder
pretender la nulidad”, siendo los presupuestos para pretender la nulidad, €l ser titular de
una de las situaciones juridicas establecidas en el articulo 309 de la Constitucion, el agotar
la via administrativa y accionar en plazo, e invocando el mensaje directamente al tercero,
pareceria ser que es el tercero quién debe cumplir con tales presupuestos, dentro de los se
incluye, como se dijo, el agotamiento de la via administrativa. Asimismo, el propio
articulo 64° establece seguidamente que “no serd necesario que el tercero haya agotado
la via administrativa o esté en plazo para accionar cuando el actor haya pretendido la
nulidad del acto administrativo con efectos generales”, de lo que podria concluirse que
si no es necesario cuando se pretenda la nulidad con efectos generales, si lo es cuando se
pretenda la nulidad con efectos particulares.

2.9 Concursos de jueces (articulo 34)

El articulo 457 de la citada ley N° 20.212, de Rendicion de Cuentas, prevé que los Jueces
Letrados de lo Contencioso Anulatorio sean designados mediante concurso por el TCA,
de acuerdo con lo previsto en el articulo 320 de la Constitucion y lo recogido en el articulo
34 del Anteproyecto.
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Las mismas razones que llevan al IUET a sugerir la futura especializacion de alguno de
estos organos en el futuro hacen aconsejable que, en la medida que los referidos Juzgados
ya existentes estaran encargados de fallar en primera instancia en asuntos de indole
tributaria, el respectivo concurso evalie muy especialmente las competencias y
antecedentes de los postulantes en Derecho Tributario, ademas de su formacion general
en Derecho Publico o especifica en Derecho Administrativo.

Como se ha sefialado, se trata ésta de una materia autbnoma, con principios e institutos
propios, a la luz de la cual se dilucidan en la actualidad un importante nimero de causas
que, ademas, son en general de especial complejidad. La ausencia de una formaciéon
especifica ha sido hasta ahora salvada, con esfuerzo, por la larga experiencia que ostentan
quienes llegan a ocupar cargos en el TCA, ademas del auxilio de asesores especializados
en el seno del propio Tribunal y también del Procurador de lo Contencioso
Administrativo.

En el caso de tribunales unipersonales, naturalmente destinados a ser ocupados por
magistrados con menor experiencia y sin posibilidades de contar con asesores
especializados, salvar el obstaculo de la ausencia de formacion especifica serd mucho mas
dificil de lo que hasta ahora ha sido para el propio TCA. Por esa razon estimamos que de
no exigirse competencias especificas en la materia es muy posible que la jurisprudencia
en materia tributaria, tan importante no s6lo en si misma sino como guia para el actuar
futuro de las propias Administraciones Tributarias, se vea seriamente comprometida.

2.10 Actos procesables (articulos 39 y ss.)

El Anteproyecto indica que seran objeto de la accion de nulidad todos los actos
administrativos definitivos sin exclusiones, no siendo susceptibles de la misma
unicamente los actos legislativos y jurisdiccionales. De este modo se eliminan las
exclusiones del Decreto Ley 15.524. En lo que refiere a materia tributaria, se incluia una
exclusion de jurisdiccion para los actos que 1) desestimen la devolucion de las cantidades
de dinero que reclaman los interesados por entender que han sido indebidamente pagadas;
y 11) desestimen las peticiones de los interesados que tiendan al reconocimiento de
compensaciones de adeudos, imputacion de sus créditos a pagos futuros o reclamos
similares.

En este sentido, lo que podria generar preocupacion es que la justicia ordinaria cambie el
criterio unanimemente actual®, de entender que los reclamos basados en dichas causales
se pueden presentar directamente ante tal orden en via civil, al amparo del articula 24 de
la Cartay 75 del CTU.

Nosotros interpretamos que, pese a esta redaccion, sigue siendo posible y legitimo,
accionar en forma directa ante la justicia ordinaria sin tener que configurar el agotamiento
de la via administrativa. Si esta exigencia nunca existid, menos deberia surgir ahora con

8 Vale citar el leading case de la SCJ N° 206/2020, que determin6 que los intereses en los reclamos de
repeticion de pago (articulo 75 del CTU) corren desde que se realizé el pago, ya que no son de aplicacion
las normas del Cédigo Civil, sino que, por la autonomia de la materia, se rige por el principio de legalidad
que indica que ese dinero deba ser devuelto al contribuyente. Asi, se explicé que el derecho de repeticion
de pago no se basa en los cuasicontratos de enriquecimiento sin causa o de pago de lo indebido, sino en
principios propios del derecho tributario.
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la nueva regulacion que el Anteproyecto propone en relacion con el articulo 312 de la
Carta como veremos en el apartado 2.12.

Entendemos que es una inclusion muy positiva la del articulo 41, seran procesables los
actos particulares fundada en la ilegitimidad de los generales, aun cuando se hubiere
omitido recurrir y contender a proposito del acto de caracter general. Recordemos que
existieron fallos del Tribunal que fallaron contra esta solucidon en casos de peticiones
vinculadas a la aplicacion a decretos reglamentarios de regulacién de impuestos®. Pero
consideramos que deberia preverse solucidn expresa respecto a la competencia para
cuestionar actos aplicativos de actos generales ilegitimos.

Finalmente, el final del articulo 42 indica que No serd admisible la accion anulatoria
contra actos meramente reiterativos de actos originarios contra los cuales se hubiere
omitido interponer los recursos correspondientes. Se entiende por actos reiterativos los
que no sean creadores de la situacion juridica que se resiste con la accion anulatoria.
Manifestamos que debe comprenderse aqui también a los actos recurridos mantenidos y
no atacados de nulidad, los confirmados en sede anulatoria y los que tienen por objeto
hacer cumplir cualquiera de esos actos firmes.

Sugerimos incluir esta prevision: No sera admisible la accion anulatoria contra actos
que no sean creadores de la situacion juridica que se resiste con esa accion.

2.11 Notificaciones (articulo 44)

El Anteproyecto es claro, en cuando a que el acto administrativo no ha sido notificado
personalmente ni publicado en el Diario Oficial con las formalidades sefialadas, no le
correra al interesado el plazo para recurrir. El conocimiento informal del acto
administrativo no sustituye la notificacion personal o la publicacion en el Diario Oficial
segun corresponda y, por ende, no determina el comienzo del plazo para recurrir (articulo
317 de la Carta).

Esta posicion es relevante, porque existia algun fallo del TCA como el 162/2020, que
generaba dudas sobre la posicion tradicional que exigia la necesaria notificacion
personales que exige la Constitucion.

También es positivo que se regula de forma expresa la notificacion por correo electrénico
en los casos que la Administracion lo utilice debidamente.

2.12 Reparatoria patrimonial (articulo 51)

Luego de la reforma del articulo 312 de la Constitucion, existieron dos posiciones
respecto a si era necesario agotar la via administrativa en el caso de aplicar directamente
por la accidn reparatoria. Luego de dos cambios de posicion, la SCJ en su integracion del
2021 en mayoria de cuatro a uno (desde la Sentencia N° 1034/2019) entendi6 lo que
consideramos correcto, esto es que no era necesaria tal condicion de procedibilidad. Pero
aun los juzgados de primera y segunda instancias estan divididos al respecto, por tanto,

% Ej. sentencia N° 357/2021 y 374/2021.



Instituto Uruguayo
de Estudios Tributarios

esta interpretacion autentica de la Carta brindara certeza, seguridad juridica e igualdad a
los administrados que apliquen en tal sentido la norma.

Sin perjuicio de ello, creemos que es una oportunidad para sehalar que el proceso
anulatorio suspende el computo del plazo de caducidad de reclamo de créditos contra el
Estado de acuerdo con el articulo 77 del CTU y la Ley 11.925. Por tanto, el plazo de
cuatro afios deberia comenzar a correr -cuando sucede- luego- de ejecutoriado el fallo
anulatorio.

También fundado en la inconstitucionalidad del solve et repetel®, valdria la pena incluir
que la accidn reparatoria se puede ejercer aun si no se han pagado previamente las
obligaciones determinadas, por via de una sentencia declarativa (articulo 11.3 CGP) del
derecho a la reparacion equivalente al importe total de las obligaciones derivadas del acto
ilegitimo.

Con el mismo fundamento, sustituir el inciso segundo del articulo 91 del CTU por el
siguiente: “Son resoluciones firmes las consentidas expresa o tacitamente por el obligado
v las definitivas a que se refieren los articulos 309 y 319 de la Constitucion de la
Republica cuando no se ha ejercido contra ellas la accion de nulidad o cuando ejercida
que fuera han sido confirmadas por sentencia pasada en autoridad de cosa juzgada.”

2.13 Procesos preliminares, cautelares y anticipativos. Suspension de efectos del acto
(articulos 118 y ss.)

Una gran novedad del Anteproyecto es el de incluir este tipo de medidas, que tienden
todas a asegurar el adecuado derecho a la tutela jurisdiccional efectiva, ya sea en funcion
de medidas probatorias que exigen una anticipacion al proceso, como en otras cuya
finalidad radica en cautelar el potencial resultado final de la sentencia.

Con relacion a la suspension se plantea también la novedad de que la misma podra
solicitarse aun antes de iniciado el proceso anulatorio, como todas las otras medidas
cautelares, sujeto a que se hayan interpuesto los recursos contra el acto originario.

Ahora bien. En materia tributaria, al igual que ocurre en algunas areas del Derecho
Administrativo, la necesidad de una cautela, consistente en la suspension de la ejecucion
del acto o en otra medida que cautele el proceso principal, emerge ain antes del dictado
del acto originario. Concretamente, es comin que durante un procedimiento de
inspeccion tributaria se soliciten judicialmente medidas cautelares, se niegue la
expedicion de certificados o se adopte alguna otra medida conminatoria, en una etapa
muy anterior al acto de determinacion tributaria. La adopcion de tales medidas, a nivel
administrativo o dispuestas a pedido de la Administracion por la justicia ordinaria, es

10 El Instituto Latinoamericano de Derecho Tributario posee una antigua y consistente postura en favor de
la eliminacion del solve et repete en materia tributaria, ya sea como recaudo previo a la proponibilidad
objetiva de la accién judicial (solve et repete estricto) o como posibilidad de ejecutoriedad del acto
administrativo apelado en sede judicial (solve et repete atemperado). Ya en las II Jornadas de Derecho
Tributario (México, 1958), al tratarse el tema “El proceso contencioso Tributario”, se concluyo: “6. Debe
eliminarse como requisito de procedencia tanto en la interposicion de recursos administrativos como en el
ejercicio de la accion contenciosa, el pago previo de los tributos, sin perjuicio de las garantias que fueren
necesarias en los casos en que exista riesgo de incumplimiento del crédito fiscal”.
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muchas veces un obstaculo para que el contribuyente controvierta una decision
administrativa que ain antes de tener existencia formal inhibe su discusion y favorece la
aceptacion de criterios impuestos unilateralmente para evitar males mayores. En otros
términos, no es ya que no se asegure que al finalizar el proceso un eventual fallo
anulatorio sea eficaz, sino que tales medidas conminatorias hacen muchas veces
imposible, en la practica, la existencia del propio proceso anulatorio.

De ahi la necesidad de extender, obviamente para situaciones excepcionales, la cautela,
seguramente con un contenido inhibitorio o suspensivo de actitudes que la
Administracion adopte antes de la propia emision del acto originario.

Por esa razon sugerimos que se agregue al literal d) del inciso 1° del articulo 126 del
Anteproyecto lo siguiente:

Redaccién sugerida: No obstante, para el caso que se pruebe fehacientemente la
inminencia del dictado de un acto administrativo potencialmente lesivo para el particular
afectado en su derecho subjetivo o interés legitimo, la medida cautelar podra ser
solicitada y decretada aun antes de la emision del acto originario, siempre que se acredite
la necesidad de su adopcion en ese momento en resguardo del principio de tutela
Jurisdiccional efectiva En ningun caso la medida cautelar adoptada inhibira a la
Administracion de emitir el acto en los términos que crea corresponda y quedara siempre
sujeta a la interposicion ulterior de los recursos administrativos correspondientes.

2.14 Causales de nulidad (articulo 177) y debida duracion del procedimiento
administrativo

Con relacion al articulo 177 que dispone en su ultimo inciso que el fallo se pronunciara
sobre todas las causales de nulidad invocadas, se sugiere exceptuar el caso de que la
anulacion se disponga por vulneracion del derecho de defensa del actor o de las garantias
del debido procedimiento.

Esta excepciodn se justifica en que, si por ejemplo no se confirid vista previa al actor o no
se diligencid6 una prueba pertinente y conducente solicitada por el mismo en via
administrativa, ello impide al TCA ingresar al fondo del asunto, con lo cual el mismo no
podré fallar sobre las causales de nulidad invocadas en la demanda que refieran a este
ultimo.

Se sugiere incluir expresamente como causal de anulacion la duraciéon del procedimiento
administrativo que exceda de un plazo razonable, de acuerdo con los criterios de la CIDH,
recogidos en la Sentencia del TCA N° 129/2017 en adelante, segin la complejidad del
asunto, la actividad procesal del interesado y la conducta de la Administracion. Seria
razonable establecer pautas, como por ejemplo incumplimiento de plazos legales o
reglamentarios para tramitar o informar, con su correspondiente sancion, ya sea la nulidad
del acto y/o imposibilidad de recomposicion.

2.15 Revocacion, recomposicion y efectos (articulos 190 y 200)

El articulo 200 establece que si antes de pronunciada la sentencia la Administracion
revocara el acto “por las razones de ilegitimidad invocadas” y “comprobada
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fehacientemente la eliminacion del agravio” se dispondra la clausura y archivo de los
procedimientos.

Entendemos de relevancia destacar la importancia de esta disposicion, por tanto, no
siempre que la Administracion revoque el acto la accion carecerd de objeto y
correspondera el archivo. De acuerdo con el texto, para que se proceda al archivo, la
revocacion deberia estar basada en todas las razones de ilegitimidad invocadas y, por
ende, haber cesado el agravio.

De lo contrario, la Administracion podria, en el curso de la accion, revocar el acto por
una de las razones, por ejemplo, la falta de vista previa u otro motivo formal, recomponer
las actuaciones y dictar nuevamente el acto, teniendo el administrado que recurrir, agotar
la via administrativa, y entablar la accion una vez mas.

El articulo, de acuerdo con el texto propuesto, protegeria al administrado ante esta
posibilidad, pudiendo persistir en su accion a pesar de la revocacion, si esta Ultima no
obedece a alguna de las causales invocadas, de forma de que el tribunal igualmente se
pronuncie al respecto.

Por otra parte, y dado que el Anteproyecto contiene disposiciones sobre la recomposicion
de las actuaciones, en materia tributaria seria trascendente extender lo previsto por el
articulo 6 de la Ley 19.631 para todos los casos.

El articulo 6 de la Ley 19.631 dio nueva redaccion al articulo 9 de la Ley 18.788 y
estableci6 que “En los casos de anulacion total o parcial de actos de determinacion
dictados por la Direccién General Impositiva (“DGI”) por sentencia ejecutoriada del
Tribunal de lo Contencioso Administrativo, la generacién de recargos por mora se
suspendera desde el momento en que se produjo el vicio que motivara la anulacion hasta
la notificacion del nuevo acto de determinacion que deviniera de la recomposicion”.

La recomposicidn no deberia traer perjuicios para el contribuyente, que ya se ve afectado
por el transcurso del tiempo y las medidas perjudiciales que ello puede aparejarle. Por
tanto, la suspension de los recargos deberia preverse no solo para la DGI, sino para todos
los casos, incluidos aquellos de actos dictados por otras Administraciones Tributarias.

También en materia de recomposicion el inciso 2° del articulo 190 del Anteproyecto prevé
que cuando el TCA anule un acto por una irregularidad que refiera a las formalidades
exigidas a los actos o tramites del procedimiento administrativo previo, el tribunal debera
sefialar si la Administracion conserva la potestad de recomponerlo a los efectos de dictar
un acto legitimo, preceptuando, ademas, que no sera admisible la recomposicion de un
procedimiento ya reconstituido.

Cabe sefialar que esta disposicion va en linea con lo contenido en la frase final del articulo
10 del proyecto de ley de “Derechos y Garantias de los Contribuyentes frente a las
Administraciones Tributarias”, actualmente a estudio de la Camara de Representantes®?,
que en su frase final establece:

1 https://parlamento.gub.uy/documentosyleyes/ficha-asunto/159004
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“Declarase que, en aplicacion de los principios de duracion razonable del procedimiento
y de tutela efectiva, podré reconstituirse un expediente administrativo una Unica vez a
los efectos de determinar los tributos que fueron objeto de una sentencia anulatoria
previa, y siempre que la sentencia asi lo disponga expresamente” .

Entendemos entonces que la disposicion incluida en el Anteproyecto es de suma
importancia, ya que resuelve de forma ecuanime un problema comdn a todo el ambito
anulatorio, que en el especificamente tributario es de trascendente gravitacion.

Cabe sefialar que en nuestro concepto la autorizacion a recomponer que expresamente
deberd indicar el érgano jurisdiccional interviniente aplicara no sélo a actos anulados por
razones de forma, sino mas ampliamente a todos aquellos casos en que la anulacién de
un acto suponga necesariamente su recomposicion, aun cuando ella esté dada por la
existencia de un vicio sustancial parcial pero inescindible de la decision administrativa
que haya sido objeto de anulacion.

2.16 Presunciones y prueba indiciaria (articulo 169)

A nuestro juicio, es razonable tener en cuenta la directa vinculacion de la prohibicion
expresa prevista en el articulo 455 N° 7 del Codigo de Procedimiento Civil con la Regla
de Derecho que deviene en la constitucion de un limite infranqueable para la
Administracion Tributaria en su labor de recoleccion de las pruebas que efectia la
inspeccion fiscal, tal como lo ha recibido reiterada jurisprudencia del TCA (Sentencias
224/1985 Considerando V); 807/2015, Considerando I1I); 179/2015, Considerando XI) y
XID).

2.17 Sentencia definitiva y efectos subjetivos de las sentencias con respecto a los
terceros (articulo 177 y ss.)

El referido articulo limita los efectos de la sentencia anulatoria a aquellos terceros cuya
intervencion en el proceso haya sido provocada o espontanea, en concordancia con los
efectos de la sentencia anulatoria establecidos en el articulo 311 de la Constitucion. Lo
que la norma no establece es la regularidad de tal citacion para que los efectos de la
sentencia le sean oponibles al tercero. Es decir, si basta con requerir la intervencion del
tercero en la demanda como lo establece el articulo 65 del Anteproyecto, o serd necesario
que el tercero intervenga efectivamente en el proceso. Pareceria ser que la solucion es la
primera, puesto que no pareceria logico que citado en forma el tercero los efectos de la
sentencia le sean oponibles, dependiendo de su decision o no de comparecer al proceso.

Redaccion sugerida: 4 los terceros cuya situacion juridica subjetiva derive del acto
sometido a proceso de anulacion, solo les sera oponible la sentencia anulatoria si fueron
citados en forma, independientemente de su participacion o no en el proceso, o
intervinieron espontaneamente, salvo en aquellos casos en que el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo haya atribuido efectos generales y absolutos al fallo.

Asimismo, consideramos que podria preverse expresamente el caso de los actos
escindibles -tipico el que determina tributos y tipifica infracciones- que pueden
confirmarse o anularse una a una las decisiones, asi: “En el caso de actos que decidan
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sobre aspectos escindibles entre si, el Tribunal los confirmara o anulara uno a uno, segun
su legitimidad.”

El Anteproyecto indica que los actos administrativos anulados, los reiterativos total o
parcialmente de aquéllos o los dictados en contravencion de fallos anulatorios, careceran
de eficacia y, en consecuencia, seran desaplicados cualquiera sea la jurisdiccion en la que
se pretenda ejecutarlos sin que sea necesario recurrirlos administrativamente. A pesar de
que este ultimo inciso resuelve el problema de los efectos hacia el futuro, consideramos
que el primer inciso de la norma deberia -en tanto tal- deberia acompasarse a él, asi: “Las
sentencias de los organos de la Justicia Contencioso Administrativa que anulen el acto
administrativo impugnado tendran efectos hacia el futuro y desde el momento del dictado
del acto o de la ocurrencia de la irregularidad causal si ella se hubiese producido en el
procedimiento previo a su dictado”.

Sobre la ejecucion de los fallos, entendemos seria bueno establecerse la aplicacion
automatica del reajuste del Decreto Ley 14.500 a las consecuencias patrimoniales de la
sentencia anulatoria, sin supeditarla a la accion judicial de cobro, y deberia establecerse
que, si el demandado no paga voluntariamente lo que la condena obligue, sera responsable
de las costas y costos del proceso de ejecucion forzosa, como ocurre con cualquier
particular en la misma situacion.

2.18 Medios impugnativos (articulos 25, 195)

En el mensaje del Anteproyecto se dice: “En cuanto a los medios impugnativos se
establecen algunas pautas generales, se indica que en principio se aplica el régimen del
CGP en lo pertinente, y se regula el recurso de revision.” Entendemos que seria
conveniente que se regulara expresamente el recurso de revision, el que no seria necesario
de establecerse la doble instancia en todos los casos como hemos comentado en el
apartado 2.3.

2.19 Consulta de los autos por terceros (articulo 107)

El Anteproyecto establece que el expediente podrd ser consultado por cualquiera que
tuviere interés en acceder a sus actuaciones salvo excepciones legalmente previstas. Si se
negare la exhibicion, podra reclamarse por cualquier medio ante el TCA el que decidira,
en definitiva. Se_deberia tener en cuenta la preservacion del secreto tributario articulo 47
del CTU.

2.20 Inmediacion (articulo 86)

Consideramos que eliminar la inmediacion preceptiva dispuesta por el CGP, colisiona
con el debido proceso (cf. CIDH).

2.21 Conclusion de la causa
Consideramos que para que las partes tengan por igual su dia ante el Tribunal, deberia

permitirse el informe in voce previo a la sentencia, a semejanza del previsto en el proceso
de inconstitucionalidad de la ley (articulo 516 del CGP).
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2.22 Acceso y disponibilidad de base de datos de jurisprudencia y sistema de
gestion de expedientes (articulos 209 y 77)

Entendemos necesario detenernos sobre un punto de importancia préactica, no solo para el
acceso a la justicia, sino especialmente para la actividad de las y los abogados que
asesoran en materia administrativa y tributaria, y/o que patrocinan procesos contenciosos-
administrativos. Para estos, el empleo de la tecnologia y el acceso tanto al seguimiento
del expediente, como a la jurisprudencia de los tribunales es crucial. En materia tributaria,
a su vez, el acceso a la jurisprudencia del TCA es de trascendencia en la labor litigante, y
también para el profesional asesor a quien le es de especial importancia el criterio que el
tribunal ha adoptado, o ha anulado.

En los ultimos afios se han visto algunos avances normativos y practicos en lo que
respecta a la introduccion de las tecnologias en los procesos, tanto en su desenvolvimiento
en lo que respecta a la celebracion de audiencias telematicas, la produccion probatoria,
las firmas digitales, como en lo que hace a la tramitacidn de expedientes.

El Poder Judicial desde hace varios afios emplea el Sistema de Consulta de Expedientes
Judiciales, gratuito, en linea, y que permite dar seguimiento constante y a distancia de la
mayoria de los expedientes tramitados. A su vez, también cuenta con la Base de
Jurisprudencia del Poder Judicial, que permite el acceso online y gratuito a jurisprudencia
de la SCJ y de los Tribunales de Apelaciones.

Actualmente, y a diferencia del Poder Judicial, tanto el acceso al seguimiento de
expedientes, como a la jurisprudencia, es un servicio pago ante el TCA. La gratuidad se
obtiene unicamente yendo a la Sede del Tribunal en Montevideo, y consultando en las
computadoras disponibles. Ello afecta a los profesionales que no pueden abonar el
servicio, y especialmente, a quienes trabajan lejos de la Sede del TCA. Tal como se indico
actualmente, el ejercicio de la profesion -y mas aun en la materia tributaria- exige una
actualizacién constante y conocimiento de la jurisprudencia, lo que algunos ven
imposibilitado tras la exigencia del previo pago.

El articulo 77 del Anteproyecto procura el empleo de tecnologias de la informacién y la
comunicacion en la realizacion de los actos procesales, asi como en el desarrollo de todas
las actividades del proceso. La prevision es de importancia, y se acompasa con el avance
tecnoldgico y sus beneficios para los procesos, la produccion probatoria, la reduccion de
plazos, y demas actividades que se efectivizan.

El articulo 178 prevé una obligacién de dar publicidad a través del IMPO de las sentencias
del TCA con efectos absolutos y generales.

Por su parte, el articulo 209 bajo el acapite de “Gratuidad del acceso a Base de Datos”,
establece que el acceso a la base de datos del TCA “estara disponible para todos los
interesados en forma gratuita, en la forma y oportunidad que determine el Tribunal de
lo Contencioso Administrativo”.

Si bien el articulo 77 busca promover el avance tecnoldgico, de la interpretacion del
articulo 209 podria igualmente persistir la actual limitacion del previo pago del servicio
de acceso a la tramitacidn de expedientes y a la jurisprudencia, y la gratuidad Gnicamente
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para quienes acuden a la Sede del Tribunal en Montevideo, con la Gnica excepcion de las
sentencias con efectos generales que seran publicadas en IMPO.

En 2023 un interesado requirié al TCA el acceso de las sentencias definitivas dictadas
desde 1990 a 2022. ElI TCA indicd que podria concurrir personalmente a la Sede a
fotocopiar a su costo o guardar en un pendrive las sentencias que solicitaba, o realizar el
abono mensual para acceder online.

El caso prosiguio con una denuncia al amparo de la Ley de Acceso a la Informacion
Publica, 18.381. EI 22 de noviembre de 2023 el Consejo Ejecutivo de la Unidad de
Acceso a la Informacion Publica emitid la Resolucion 127/2023 en la que exhorté al TCA
“a desarrollar el proceso pertinente para liberar al pablico su base de datos de
Jjurisprudencia en aras a la publicidad requerida en el marco del acceso la justicia”. En
dicha resolucion se considero que la jurisprudencia es informacion publica, y que “en
vista del interés publico existente, asi como de los principios que orientan nuestro sistema
republicano de gobierno, esta Unidad entiende oportuno que dicha base sea de acceso
libre del mismo modo que lo es la del Poder Judicial”.

Si bien este punto parece un detalle dentro de la importante reforma que se propugna, no
es menor para quien ejerce la profesion y no puede acceder online a las sentencias dictadas
por el TCA, o bien al seguimiento de los expedientes, lo que la tecnologia deberia
actualmente permitir y el TCA posibilitar no solo para quienes abonen una cuota mensual,
0 para quienes puedan acudir presencialmente en Montevideo, sino para todos por igual.

Les saluda muy atentamente,

Instituto Uruguayo de Estudios Tributarios

Pte. Gianni Gutiérrez

Integrantes de la Comision Ad-hoc redactora del Informe:

Dr. Gaston Lapaz (Secretario de la Comision)
Dr. Cesar Perez Novaro

Dra. Paula Garat

Dr. Mario Ferrari

Dr. José Carlos Bordolli

Dr. Omar Tuvi,

Dra. Valentina Pacheco,

Dra. Addy Mazz

Dr. Gianni Gutiérrez.



