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La notoriedad que recientemente han tenido algunas decisiones judiciales en ma-
teria de amparo de las garantias constitucionales y la evolucién jurisprudencial sobre
la admisibilidad del recurso?, han puesto de manifiesto. la importancia de la figura
consagrada en el articulo 49 de la Constitucién 2. Sin embargo, no es mi intencién
hacer un recuento conceptual, doctrinal o jurisprudencial sobre el recurso de Amparo,
sino circunscribirme a la “accién de amparo” prevista en los articulos 208 y siguientes
del Codigo Organico Tributario.

La norma legal indicada anteriormente dispone que procederi la “accién” de
amparo cuando la administracién tributaria incurra en demoras excesivas en resolver
sobre peticiones de los interesados y ellas causen perjuicio no reparable por los medios
procesales establecidos en el Cddigo Orgénico Tributario o en leyes especiales. Esta
“acci6n” resulta, independientemente de lo previsto en lu Disposicién Transitoria Quin-
ta de la Constitucién %, junto con lo establecido en materia agraria, la tnica regula-
cién reglamentaria de la disposicién constitucional contenida en el articulo 49.

Cabe advertir que el Capitulo IV (articulos 208, 209 vy 210) del Cédigo Orga-
nico Tributario, concerniente a la “Accién de Amparo”, se encuentra ubicado dentro
del Titulo V relativo a los “Procedimientos Contenciosos™. Tal observacién, aun cuan-
do meramente formal, pudiera tener alguna relevancia al tratar de establecer la natu-
raleza de la “accién” de Amparo, la cual —en principio— se estimaria como una
accién de contenido contencioso y contradictorio.

1. Antecedentes

En Venezuela no existia —hasta la promulgacién del Cddigo Orginico Tributa-
rio— ningln antecedente legislativo o judicial de !a interposicién de una accién de
amparo contra actos emanados de la administracién tributaria o contra las actuacio-
nes u omisiones de la misma que lesionen derechos de terceros.

En la Exposicion de Motivos del Coédigo Organico Tributario* simplemcnte se
expresa que se “establece un procedimiento judicial de amparo”, relatando de manera
bastante somera cudl es el trimite de la “accién de amparo”?, de donde se deduce

1. Véase al respecio el comentario sobre ‘“la reciente evolucidn jurisprudencial en relacién a ia
admisibilidad dél recurso de amparo™ por Allan R. Brewer-Carias en Revista de Derecho Pi-
blico N° 19, julio-septiembre 1984, pp. 207 y ss.

2. El articulo 49 dispone: ‘“Los tribunales ampararin a todo habitante de la Repiblica en el
goce y ejercicio de los derechos y garantias que la Constitucién establece, en conformidad con
In Ley. El procedimiento seri breve y sumario, y el juez competente tendri potestad para
restablecer inmediatamente la sitvacién juridica infringida”.

3. Referida a la privacién ilegitima de la libertad personal y al amparo de la libertad personal
(habeas corpiis).

4, Cémara de Diputados. Secretaria. Exposicién de Motivos y Proyecto de Cédige Tributario
en Venezuela, p. 34.

5. Accién de amparo. “El Capitulo 1V establece un procedimiento judicial de amparo mediante
el cual, quienes hayan presentado peticiones a la Administracidn Tributaria sin haber obte-
nido oportuna decisién, pueden ocurrir al tribunal competente a fin de que éste, previa soli-
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que se regula un procedimiento judicial, en el cual el contribuyente intenta una accidn
convirtiéndose en actor frente a la Administracidén que aparece como demandada.

Dentro dcl proceso de formacidn legislativa del Cédigo Orgdnico Tributario tie-
ne especial relevancia el Informe de la Comisién Revisora, que conceptia la materia
tratada como novedosa ®. De manera que, salvo el caricter novedoso y fundamental
que se¢ atribuye a la instauracién de una “accidén de amparo” en materia tributaria, no
encontramos ninguna referencia formal a la naturaleza de la misma.

Sin embargo, no podemos olvidar que ¢l Cédigo Orginico Tributario venezolano
se basd en el modelo de Cddigo Tribuatrio que, en el contexto de una reforma tribu-
taria para América Latina, prepard el Programa Conjunto de Tributacién OEA/BID.
La Exposicién de Motivos del Modcelo de Cédigo Tributario, expresa que la “accién”
ticnde a ascgurar contra excesos o abusos de la autoridad, “que ha dado excelentes
resultados en la Argentina, donde el Tribunal Fiscal de la Nacidén ha tenido muchas
oportunidades de brindar proteccion en forma eficaz” .

T
.

No deberia haber dudas, entonces, de que la inclusién de la “accidon de amparo”
en el Modelo de Cédigo Tributario para América Latina y, como consecuencia, en el
proyecto venezolano, tiene su origen en la evolucidén que el instituto tuvo en cl dere-
cho argentino. En dicho pais el amparo, en general, como recurso ciudadano es de
creacién pretoriana, habiendo sido aceptado en los aflos 1957/1958 en la jurispru-
dencia de los, hoy dia famosos, casos “Siri” y “Kot”. Sin embargo, la previsién legal
no surge sino hasta 1960 en la llamada ley 15.265, la cual sdlo a partir de 1963 incor-
pora la materia aduanera y en la ley 16.986 de 1966 muy utilizada pero sin relacidn
a la materia tributaria 8.

Dentro del proceso que venimos resefiando no debemos olvidar que el Modelo
de Codigo Tributario para América Latina fue’ preparado en 1967, cuando la evolu-
cién dcl concepto que nos ocupa se encontraba cn plena expansién y que, como diji-
mos, la Comisién Redactora del Proyecto Venczolano tomd como clemento esencial
de sus- trabajos al Modelo de Cédigo Tributario OEA/BID. Sin e¢mbargo, se olvidd
que el Ambito de aplicacidn del Cddigo venezolano excluye la materia aduanera, que
_precisamente es aquella en la que con mis frecuencia se utiliza la “accién” de am-
paro. En nuestro caso concreto, el articulo 1° del Cédigo Organico Tributario cxcep-
tla de la aplicacidn de las normas del mismo a los tributos aduaneros, con lo cual la
accién de amparo seria sélo aplicable al resto de los tributos. La exclusioén referida se
estimd conveniente “en vista de que la legislacidn aduanera protege intcreses no sélo
de naturaleza tributaria, sino también de cardcter econdmico, sanitario, de seguridad,
etc., asi como por su estrecha dependencia del derecho y la politica internacionales” ?.

citud de informe sobre la causa de la demora, ordene a la Administracién decidir el asunto
en ¢l término breve y perentorio que le fiie”. “Vencido el plazo sin que la Administracién
hubiere dictado decisién alguna, el tribunal dictard la resolucién que corresponda en la cual
fijarA vn término a la Administracién para que realice el trdmite o diligencia, o bien dispen-
‘sard del mismeo al actor, previo afianzamiento del interés fiscal comprometido. De esta deci-
sién no se oird apelacién”. Camara de Diputados. Secretaria. Exposicion de Motivos y Pro-
yecto de Cddigo Tributario en Venezuela.

6. Informe de la Comisién Revisora del Proyecto de Cédigo Tributario de Venezuela. Antece-
dentes Historicos del Proyecto v Comentarios y Observaciones de la Comisién Revisora, Ofi-

- cio del 21 de diciembre de 1977 p. 26.

7. Reforma Tributaria para América Latina. Modelo de Cdédigo Tributario. Preparado por ¢l
Programa Conjunto de Tributacién OEA/BID. Unién Panamericana. Secretaria General. Or-
ganizacién de los Estados Amecricanos. Washington, D.C. 1968. Segunda edicién, p. 136.

8. Para un mejor conocimiento de la evolucién en el derecho argentino, véase: Carlos Maria
Giuliani Fonrouge y Susana C. Navarrine, > Procedimiento- tributario,- 2* edicidn actualizada,
Ediciones Depalma, Buenos Aires 1981; asi como también. C. M. Giuliani Fonrouge, Derecho

.- financiero, Ediciones Depalma, 32 edici6n, Buenos Aires 1976,

9. Camara de anutados Secretarm Exposu:lén de Motivos y Proyecto de Cochgo Tnbulano en
Venezuela. ;
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Pe manera que, se excluye la utilizacién de la accién de amparo cn materia aduanera,
donde precisamente ha dado origen a la evolucién mas marcada, aun cuando podra
usarse de manera supletoria.

En consecuencia, el antecedente directo de la inclusién de una accidén de amparo
en materia tributaria esta dado por la evolucién de la institucidén en el derecho argen-
tino, plasmado cn el Proyecto de Cédigo Tributario para América Latina, aun cuando
en Venezucla se ha limitado el dmbito de aplicacién de las normas del cddigo tributa-
rio y, por lo tanto, de las figuras e institutos que regula.

Por iltimo, debe hacerse notar que en Veneczuela se han suscitado decisiones en
materia de amparo de garantias constitucionales, pero la posible aplicacién de la nor-
ma constitucional del articulo 49 cn materia tributaria no se prevé sino en el Cddigo
Orgénico Tributario 19,

2. Naturaleza de la accidn de amparo

Independientemente dc 1o expuesto en el punto anterior, ¢! fundamento de la
accién de amparo en Venezuela es la disposicidn constitucional del articulo 49 gque,
de acuerdo a lo expuesto por la Corte Suprema de Justicia, ha sido objeto de diver-
genle interpretacién tanto por parte de la doctrina como de la jurisprudencia naciona-
les, pues mientras algunos consideran gue se trata de una norma simplemente progra-
mética cuya aplicacién —salvo lo dispuesto en la Disposicién Transitoria Quinta—
queda diferida hasta tanto se dicte la Ley especial que regule la materia, otros estiman
que la ausencia dc instrumento legal no impide el ejercicio del recurso de amparo,
invocindose, en apoyo dc este Ultimo criterio, el "aparte del articulo 50 de la Consti-
tucidén que establece: “La falta de Ley reglamentaria de esos derechos, no menoscaba
el cjercicio de los mismos” '%. Por otra parte, se estima que la figura consagrada en el
articulo 49 indicado es un recurso; sin embargo, el Cédigo Organico Tributario la de-
nomina “accién” ¥ en las diversas sentencias dictadas por los Tribunales Superiores de
lo Contencioso Tributario, se confunden ambeos conceptos, cuando se dice que se
“gjercid accién o recurso dec amparo” 2 o se le asimila a una demanda, cuando se
dicc que se “demand6... el amparo de su derecho” 12 o que intenté “formal deman-
da de conformidad con lo cstablecido en el articulo 208 y siguientes del Cédigo Orga-
nico Tributario”, o que se admitié “la presente Accién de Amparo” 14,

Los articulos 208, 209 y 210 del Cédizso Orgénico Tributario se refieren a una
“accién” y el aparte Gnico del articulo 209 ejusdem. dispone que la “demanda” deberi
atender a determinadas circunstancias.

En todo caso, sea juicio de amparo, recurso ¢ accién —Ja diversidad terminold-
gica es consecuencia de la distinta visidn que se tenga de la institucidén "— su objeto
serd siempre el mismo: forzar la realizacién del trimite pendicnte que, no obstante
ser de orden administrativo, debe tramitarse por la via judicial. Lo caracteristico de
la “accién de amparo tributario” es que no se trata de impedir, paralizar o cvitar la

10. El Cédigo Organico Tributario, promulgado el 19 de julio de 1982, entré en vigencia el 30
de enero de 1983,

11. Véase al respecto la sentencia N? 006, de fecha 23 de noviembre de 1983, dictada por el Tri-
bunal Superior Tercero de lo Contencioso-Tributario,

12, Sentencia N? 006, del 23 de noviembre de 1983, dictada por el Tribunal Superior Tercero de
lo Contencioso-Tributario,

13. Sentencia N9 24, del 30 d2 marzo de 1984, dictada por el Tribunal Superior Primero de lo
Contencioso-Tributario.

14, Secaotencia N¢ 15, del 12 de abril de 1984, dictada por el Tribunal Superior Segundo de lo
Contencioso-Tributario. - ‘

15. Carlos Maria Giuliani Fonrouge y Susana Navarrine. Procedimiento fributario. Segunda edi-
cién, Depalma, Buenos Aires 1981,
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ejecucion de un acto notoriamente ilegal y lesivo; en sentido estricto no se pretende
amparar o cubrir una actuacion publica o privada, sino todo lo contrario.

La de amparo es, entonces, un medio procesal que inicia una instancia de caréc-
ter sumario, ante el supuesto de la norma legal que no es otro que la mora de la
administracién tributaria. De manera que, puede afirmarse que ¢s erréneo calificar
como recurso €l trdmite tendente a obtener el amparo de un derecho, aun cuando
presuponc un proceso sumario de caracteristicas procesales determinadas. Pareciecra
que la diferencia que pudiera encontrarse cntre recurso y accién, viene dada por la
naturaleza del acto contra el cual se promueve. En el amparo se cuestiona la lesion de
un derecho o garantia 18,

En consecuencia, aun cuando se hable generalmente de “recurso” de amparo, no
existe tal ni en forma excepcional. Se requiere una demanda como exteriorizacién del
derecho de accién. El amparo es el derecho de accionar que se desenvuelve en cl
campo del derecho procesal civil y su meta de sumariedad vy rapidez, también es pro-
pio del mismo 7.

El hecho de que la “accidn de amparo” se tramite mcdiante un procedimiento
sumario, no es suficiente para calificarla como recurso. Este Gltimo es una garaniin
constitucional o legal y jaméds un mero procedimiento formal. La de amparo es una
accién autdnoma —en especial en materia fributaria— de dcreche piblico, gue con-
tiene, tal como se ha expresado por la doctrina, toda la potencia del impulso de la
pretension para que el poder judicial actiie en consecuencia restaurando la libertad o
derecho desconocidos %; en consecuencia, es una garantia dotada de un procedimien-
to sumarisimo y excepcional 1°,

En nuestro caso concreto, las regulaciones sobre la “accién de amparo” consti-
tuyen el Capitulo IV del Titulo V del Cddigo Organico Tributario relativo a los “Pro-
cedimientos Contenciosos™: Dicho Titulo se refiere a figuras tan distmiles como ¢l
recurso contencioso tributario, el juicio ejecutivo, las medidas cautelares y la accidén
de amparo; asimismo se establecen una serie de “disposiciones generales”. Ahora bien,
la “accién de amparo™ en tanto que procedimicnto contenciose supone una contradic-
cién entre la pretension del ciudadano y la postura de la administracién; pero, mediante
ella no se impugna un acto administrativo, por le que —en principio— no sc la cali-
ficard de recurso administrativo, sino que dicha accién someterd a la decisidén judicial
la inactividad de la administracién que causa un dafio irreparable al tercero. Por otra
parte, se intenta ante un 6rgano judicial y no ante un 6rgano administrativo, diferen-
cidndose de los recursos administrativos que puedan interponerse directamente ante
Ia jurisdiccién contenciosa, porque en estos tltimos es necesario haber transitado o
agotado, previamente, la via administrativa.

El Cdédigo Orgénico Tributario se refiere a una accidn concreta que se traduce
en una demanda, La accién es la posibilidad juridica de acudir a un érgano jurisdic-
cional a fin de obtener una sentencia sobre el asunto planteado y, para algunos, con-
lleva el derecho de obtencr tal decisién. Asi ia accién —en abstracto— mno es sino la
libertad del individuo de obrar ante la accién o inaccién de otro sujeto v s¢ materia-
liza mediante la peticién de juicio por un sujeto determinado 2°.

16. Rafael Bielsa, “El recurso de amparo”. Revista Juridica Argentina La Ley, afio 1962, t. 105,

17. Manuel 1baAfiez Frochm, Tratado de los recursos en el Proceso Civil, Cuarta edicién. La
Ley, S.A. Editora e Impresora, Buenos Aires 1969.

18. Bartolomé A. Fiorini, “El recurso de amparo”, Revista Juridica Argentina La Ley, afio 1959,
t, 93. '

19. José Luis Lazzarini, “La accién de amparo y el provecto del Poder Ejecutivo Nacional”,
Revista Jurfdica Argentina La Ley, t, 116. La Ley S.A. Editora ¢ Impresora, Buenos Aires
1664,

20. Francisco Ramos Méndez, Derecho Procesal Chvll, Libreria Bosch. Barcelona, Espafia 1980,
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La accidén se concreta mediante una demanda que da inicio al procedimicnio y
de éste deriva toda la actividad procesal que ha de conducir a la sentencia o decisién
del asunto planteado.

En el anélisis hecho, no queda duda de que la “accién de amparo” es una ver-
dadera accién en el sentido procesal del término, que se concreta mediante la deman-
da que solicita la actividad administrativa. Por lo tanto, desde un punto dec vista estric-
tamente formal, la accién de amparo en materia tributaria estarin mis cercana a la
“injuction” del derecho anglo-sajén que al amparo propiamente dicho concebido como
garantia de la libertad individual ¢ como medio para paralizar o evitar la ejecucidn
de un acto notoriamente ilegal que violenta algunas de las garantias ciudadanas con-
sagradas en la Constitucién. Asi la “injuction™, al igual que la accién de amparo, es
una orden judicial, que puede dirigirse tanto a un funcionario como a un particular,
para que haga u omita algo y tiene por objeto impedir que la conducta de quien re-
cibe la orden judicial lesione en forma irreparable un derecho del solicitante, que no
se encucntra protegido adecuadamente por los remedios comunes 22,

3. Caracteres de la accion de amparo

Esbozada, a nuestro juicio, la naturaleza de la accién de amparo, podemos dedu-
cir los caracteres que la particularizan, asi podemos afirmar que se trata de una accién
autdnoma, de cardcter ¢xeepcional, tramitada en un juicio sumario, mediante un pro-
cedimiento contencioso, interpuesto por la parte afectada.

A. Es una accién, caricter que se deduce de su propia naturaleza, en cuantd se
diferencia de cualquier ofro recurso sea administrativo o contencioso-administrativo.

B. En tanto que accibén es autdnoma, es decir no supone el ejercicio de ningin
derecho o el agotamiento de los recursos en via administrativa. Por otro lado, Ia ac-
cién de amparo no suple la negligencia del agraviado o afectado ni los procedimientos
administrativos. Ademds de auténoma es un remedio excepcional, por lo que la exis-
tencia de un procedimiento o via legal excluye la utilizacién de la accién de amparo.
En tal sentido, como se ha expresado por parte de la doctrina, la accién de amparo
no puede ser utilizada para violentar situaciones producto de procesos donde se dis-
cute sobre la interpretacién de una norma tributaria o para que, en general, sirva a
propésitos que ordinariamente no tendria, como serfa el interferir con procedimicntos
judiciales que se tramitan ante otro juez 22,

Conceptuada como remedio exccpcional, lo importante consiste cn decidir si
existe o0 no remedio procesal adecuado para solventar la situacién planteada, bastando
que el juez considere que existe otro remedio legal para que la via del amparo quede
excluida, . )

C. Se dilucida mediante un procedimiento sumario, caracterizado por su extre-
ma scncillez, brevedad y economia. Sin embargo, en ocasiones dichos procedimicntos
no tienen de tales sino el nombre y, en general, se tiende a “ordinarizarlos” equipa-
rindolos a un proceso ordinario, porque la cantidad de asuntos que se plantcan ante
los tribunales competentes pueden traer como consecuencia gue a los juicios de am-
paro no se les dé la preeminencia que tienen.

D. Ademds de sumario, el procedimiento es judicial y contencioso, se desarro-
lla ante un 6rgano jurisdiccional, se decide mediante vna sentencia judicial ¥ c¢n su
tramite se contrapone la posicion del contribuyente con la de la administracién tribu-
taria. La de amparo es una accidén cuya finalidad es paralizar la arbitrariedad o evitar

21. Genaro R. Carrib, Algunos aspectos del recurso de amparo. Abeledo-Perrot, Buenos Aires,
Argentina 1959,
22. Genaro R. Carri6, ob. cit.

[
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la lesién irreparable del derecho. En consecuencia, el juez tendra casi siempre !a obli-
gacion de considerar si la administracidn ejerce, mediante el acto o trimite que se
impugna, una facultad reglada o discrecional 23, A nuestro juicio, si la facultad es
reglada procedera, sin lugar a dudas, la accién de amparo; caso contrario —cuando
la facultad sea discrecional—, habra que demostrar la negligencia e inercia de la ad-
ministracion.

E. Debe existir el rompimiento de la legalidad porque si la inaccidn o tardanza
de Ia administracion, aun cuando ello produzca un dafio al contribuyente o intercsado,
es consecuencia del cumplimiento estricto de la norma o del trimite legalmente esta-
blecido, no deberia prosperar la accidén de amparo.

F. La solicitud debe ser objeiiva y formulada por la parte agraviada, en tal sen-
tido la solicitud o demanda no puede contener clementos o apreciaciones subjetivas,
sino que debera establecer circunstancias concretas y objetivas. Por otro lado, en
tanto quec remedio contra la violacidn de garantias constitucionales debc necesaria-
mente ser interpuesta directamente por la persona afectada, sin que un tercero no
agraviado pueda solicitar el restablecimiento de la situacién juridica violentada.

4. Ambito de aplicacién. Especial referencia a la materia aduanera

No deberia haber duda en cuanto a que la accién de amparo, en tanto que pro-
cedimiento contencioso previsto en el Cddigo Orginico Tributario, se aplica en las
materias que son cbjeto de regulacidén en el mismo. En tal sentido, el articulo 1° del
Cédigo establece que sus disposiciones son aplicables a los tributos nacionales y a Jas
rclaciones juridicas derivadas de ellos, con excepcién de los tributos aduaneros, a los
cuales se aplicaran con caracter supletorio 2%, Tal circunstancia aparece corroborada
con lo dispuesto en el articulo 71 del Cédigo Orgénico Tributario que establece que
las disposiciones de este Cédigo (en materia de ilicito tributario) se aplicardn a fodas
las infracciones tributarias, con excepcién de las relativas a las normas aduaneras.

De manera que la accibn de amparo en materia tributaria se podrd ejercer en
las relaciones del ciudadano-contribuyente con el Fisco, en aplicacién de los tributos
regulados por el Cédigo Orgénico Tributario, quedando en principio excluida la ma-
teria aduanera y los tributos administrados por los municipios. Sin embargo, debemos
llamar la atencién sobre la exclusién que contempla el Cddigo en su ambito de apli-
cacién. Tal como se ha dicho antericrmente, nuestro Cddigo Orginico Tributario es
el producto de la adaptacién en Venezuela del modelo de Cdédigo Tributario para
América Latina elaborade por el Programa Conjunto de Tributacion OEA/BID, el
cual no excluye de su aplicacidn a los tributos aduaneros, sino que establece que sus
disposiciones “son aplicables a todos los tributos y a las relaciones juridicas cmer-
gentes de ellas™ 25, Precisamente en los paises donde el amparo ha tenido mayor desa-

23. Rafael Bielsa, ¢b. cit.

24. El articulo (19) excluye del 4mbito de aplicacion del Cddigo los tributos aduaneros, tal como
lo disponen también varios de los cédigos tributarios de América Latina, La Comision Revi-
sora del Cddigo consideré conveniente esta exclusién, en vista de que la legislacién protege
intereses no sdlo de naturaleza tributaria_ sino también de cardcter econdmico, sanitario, de
sesuridad, etc., asi como por su estrecha dependencia del derecho v la politica inlernaciona-
les. No obstante, como la regulacién aduanera puede presentar deficiencias para resolver de-
terminadas situaciones, el proyecto da a las normas del Cédige el cardcter de supletorias en
dicha materia. (CAmara de Diputados. Secretaria. Exposicién de Motivos y Proyecto de C6-
digo Tributario en Venezuela).

25. Articulo 19 del Modelo de Cédigo Tributario -para América Latina. Secretaria General OEA.
Washington, D.C. 1968, segunda edicién, La exposicion de motivos al respecto expresa: “El
primer apartado de este articulo propone aclarar que el Cédigo serd aplicable a todos los
tributos, sin excepcién alguna, incluyendo, por lo tanto, los derechos de aduana y gravime-
nes conexos, cuya regulacion legal frecuentemente es objeto de previsiones especiales™.
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rrollo, como es el caso de la Reptblica Argentina, su utilizacién contra las actvaciones
administrativas llevd a su formulacidn en el campo tributario y ha sido su evolucién
judicial y doctrinaria lo que generd su inclusién en cédigos o leyes tributarias.

El auge de la accién de amparo en materia tributaria se basé en las actuaciones
de los particulares ante la administracién aduanera. Por ello, cuando se analizan, des-
de cl punto de vista del derecho comparado, los casos de procedencia, nos encontra-
mos fundamentalmente, ante situaciones de tal orden y concretamente la doctrina ha
expresado que el remedio (accién de amparo) se utiliza principalmente en dicha ma-
teria 26, )

Resulta, pues, inconveniente y contraproducente la exclusién que se efectud en
nuestra legislacién, Aun para el supuesto de gue sc alegara que en materia aduanera
la aplicacién del Codigo es supletoria ¥ que la Ley Orgdnica de Aduanas no contiene
normativas al respecto, quedaria la incertidumbre acerca de la procedencia de la accién
de amparo contra la autoridad aduancra y, de ser afirmativa la respuesta, si los tribu-
nales competentes aplicardn ¢l procecdimiento previsto en el Cddigo Orgédnico Tribu-
tario. Independientementc de que se podria suscitar cl problema de determinar cuil
es ¢l Tribunal competente, si el del Contencioso-Administrativo o el del Conlencioso-
Tributario 2.

Idéntica disquisicién podria plantearse en materia de tributos municipales.

Por otra parte, aun cuando sobre ello ahondarcmos posteriormente, ¢l articulo
107 del Cédigo Orginico Tributario dispone que la administracién tributaria esta
obligada a dictar resolucidn en toda peticién planteada por los interesados, dentro del
plazo de treinta (30) dias, salvo disposicidén especial del Cédigo. Caso contrario, el
interesado podréd a su solo arbitrio optar por conceptuar que ha habido decisién dene-
gatoria y podré interponer los recursos y acciones que corresponda. En consecuencia,
siempre habria, en principio, un remedio judicial para la inaccién de Ia administra-
cién, quedando la accién de amparo reducida a casos verdaderamente limitados en el
ambito tributario, como no sea las actuaciones derivadas de la autoridad aduanera.
Pareciera pues que, al cxcluirse la materia aduancra de! dmbito de aplicacién del
Cédigo, se ha debido reformular la regulacién relativa a la accién de amparo.

5. Procedencia y sentido del silencio administrativo

Anteriormente se ha expresado que la accién de amparo procede cuando la ad-
ministracién tributaria incurra en demoras excesivas en resolver sobre peticiones de
los interesados, por lo que el ejercicio de la accidn surge como consecuencia del silen-
cio de la administracién. De manera bastante simplista se puede expresar gue la admi-
nistracién tiene la obligacién de pronunciarse en todos los casos que sc le planteen vy,
en algunas oportunidades, estd sometida a plazos perentorios para hacerlo; caso con-
trario, se produce el lamado “silencio administrativo”, ¢} cual, para alguna doctrina,
no puede interpretarse como una manifestacién de voluntad.

En nuestro derecho positivo vigente se ha otorgado al silencio administrativo un
caricter denegatorio, salvo que la norma juridica disponga expresamente lo contrario,
por lo que contra el mismo se podran ejercer los recursos administrativos o jurisdiccio-
nales que procedan.

2. Carlos Maria Giuliani Fonrouge y Susuna C. Navarrine, ob. cir,, p. 601.

27. Aun cuando no es el lugar para entrar a debatir o dirimir sobre el particular, en principio,
estimamos que el compcicote para conocer de la accién de amparo serd el tribunal que hu-
biere conocido en razén de materia de actos emanados de la autoridad cuya actividad o acti-
tud se cuestiona. A todo evento, siendo la de amparo una accidn de salvaguarda de garantias
constitucionales, el drzano jurisdiccional competente —si no fuere un tribunal de lo conten-
cioso-tributario— deberd siempre admitir y conocer del asunto gue se le plantee en resguardo
de dichas pgarantias.
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La Ley Orginica de Procedimientos Administrativos desarrolla el principio del
derecho de peticién, atendiendo al mismo mediante una regulacién especifica confi-
riéndole a la inactividad de la Administracidn el valor de una negativa expresa. En
tal sentido el articulo 4 de la Ley Orginica mencionada dispone que cuando un érga-
no administrativo no resolviere un asunto o recurso dentro del lapso correspondicnte,
sc¢ considerari que ha resuelto negativamente y, en consecuencia, cl interesado podri
intentar el recurso inmediato siguiente, salvo disposicibn expresa cn contrario.

Por su parte, el Cédigo Orgdnico Tributario en su articulo 107 conticne una
regulacién similar, quedando el interesado facultado para interponer los recursos y
acciones que correspondan. De la misma manera, el articulo 153 del mismo Cédigo,
al establecer los actos contra los que procede el recurso jerdrquico, sefiala aquellos
que afectan en cualquiera forma los derechos de los administrados, y el articulo 160
ejusdem establece que pasado el lapso de cuatro meses de que dispone la Administra-
cién para decidir el recurso jerarquico sin que hubiere decisién, el recurso sc cnten-
derd denegado, situacion en la cual se podra interponer, de acuerdo al articulo 174
del Cédigo, el recurso contencioso-tributario.

En otros casos especiales, se plantean plazos especificos para la decisidon admi-
nistrativa, tales como: solicitud de certificaciones de solvencia, consultas a la Admi-
nistracién, comienzo del sumario administrativo; en los que pudiera plantearse un
efecto negativo para el contribuyente.

En consecuencia, la accidn de amparo procede, en caso dc demora excesiva que
produzca un silencio-rechazo, sélo cuando contra tal situacién no se pueda ejercer
accion o recurso que puede operar como un remedio procesal a la lesién causada.

6. Il acto lesivo

La primera precision que debemos hacer es que en realidad no se trata de un
acto propiamente dicho sino de una circunstancia que afecia o lcsiona al interesado
(demora excesiva en resolver sobre peticiones). Lo anterior se deja dicho porque la
idea de la existencia dc un “acto” lesivo pudiera llevar zl error de creer que para la
procedencia de la accidn de amparo es necesario encontrarse ante un acto de la Admi-
nistracién en el sentido estricto del término. En consecuencia, hablamos de acto en
un sentido amplio, como todo hecho o accién y no entendido como “acto adminis-
trativoe”, .

El acto lesivo para que dé origen a una accién de amparo debe ser la realizacidn
efectiva por parte de la autoridad administrativa de un atentado a las carantias del
ciudadano, en forma ilegal, que cause un dafio irreparable por la via procesal ordi-
naria. Sin embargo v a pesar de lo expueste, los elementos que caracterizan €l acto
lesivo no pueden ser tomados como expresidn genérica de las condiciones que, al
concurrir, hacen viable la interposicién de la accién de amparo. En realidad, las ex-
presiones “perjuicio sustancial”, “dafio grave e irreparable”, “ataque claro v mani-
fiesto™, “peligro inminente”, “falta de remedio legal adecuado™ resultan de una vague-
dad tal que son aplicables a casi cualquier actividad de la Administracién. De mancra
que, lo que va a caracterizar o servir de condicién para calificar a un hecho o accién
como lesivo es la arbitrariedad; en tal sentido la institucién y el procedimicnto operan
como garantia de los particulares frente a la Administracién, dirigidos a evitar la ar-
bitrariedad 28, la cual debe ser clara y manifiesta,

En sentido genérico es arbitraria toda decisién contraria a normas de derecho
positivo, en nuestro caso, llevada a cabo por 6rganos del Estade. Cooceptualmente

28. Sokre el particular véase Manuel IbAfiez Frocham. Tratado de los rccursos en el proceso civil,
Cuarta edicién. La Ley S.A. Editora e Impresora. Buenos Aires 1969, p. 108, y Genaro R.
Carrié, Algunos aspectos del recurso de amparo. Abeledo-Perrot, Buenos Aires 1959, p. 22,
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arbitrario es el acto contrario a la justicia, basado sblo en la voluntad o el capricho,
realizado sin fundamento alguno, o contra las prescripciones legales, o por absurda
apreciacién de los hechos o el derecho; en definitiva, es el acto fundamentado cn el
mero capricho del autor del mismo 29,

Cabe llamar la atencidén sobre la circunstancia de que ¢l acto arbitrario debe
ser contrario a derecho, porque cuando se actda conforme a la Ley no procede la
accion de amparo; por ello es que ésta sélo procede contra actos (hechos o acciones)
manifiestamente ilegales de los que haya derivade una ilegitima restriccidén dc las
garantias del contribuyente. Pero cuando la actividad no se pueda conceptuar como
contraria a la ley, simplemente porque el supuesto no esté previsto legalmente o la
Administracién actué en ejercicio de un poder discrecional, entonces no s¢ puede
hablar de arbitrariedad. El concepto de arbitrario supone una actitud irresponsable
de los funcionarios publicos por falta de educacidn civica, la sumisién irreflexiva a la
autoridad o la falta de asesoramiento juridico.

Sin embargo, una accién, en principio, arbitraria, pudiera no serlo si la autori-
dad, en’ buisqueda del fin legal tutelado actué “razonablemente”, entrando en juego
un elemento politico en la toma de decisiones de la Adminisiracidén. Por ello se ha
dicho que, “cuando los actos son de razonablc restriccién de un derccho constitucio-
nalizado, no son ilegitimos ni ilegales ni arbitrarias, las mismas, en consecuencia, no
habilitan la via sumaria del amparo” ?, En todo caso, las medidas utilizadas dcben
ser adecuadas a los fines legales perseguidos; es decir, deben ser razonables para poder
cumplir con el propésito deseado, pero esto nos llevaria a 1o que se ha denominado
el “control judicial de razonabilidad” 31, entendiendo por razonable lo que se encuen-
tra justificado por los hechos y las circunstancias que le han dado origen.

En nuestro caso, como la accidn de amparo procede cuando la Administracidn
incurra en demoras excesivas en resolver sobre peticiones de los interesados, es nece-
sario que tal demora sea intencional e irrazenable para que lesione la garantia esta-
blecida en favor del contribuyente, La condicién de la accién es que la demora arbi-
traria cause un dafio grave e irreparable, situacién esta Gltima (irresponsabilidad)
que supone la inexistencia de otra via (que no sea la del amparo) para salvaguardar
la garantia lesionada; la imposibilidad de recurrir a otro remedio legalmente cstatuido
es lo que la formulacidén jurisprudencial del Consejo de Estade Francés ha expresado
como la “inexistencia de recursos paralelos”.

7. Procedimiento previo y vias paralelas

Siempre que no exista un tramite administrativo o jurisdiccional que ejercer como
previo a la accidn de amparo, queda libre la via para el ejercicio de dicha accidn.
Esto, claro estd, no significa que para intentar el remedio excepcional previsto en el
Cédigo Orgdnico Tributario sea nccesario, previamente, agotar alguna fase de recur-
sos o trimites administrativos o judiciales; por el contrario el supuesto de procedencia
de la accién es que tales vias o recursos no existan, tal como lo prevé el articulo 208
del Cédigo mencionado.

Ahora tien, la expresién contenida en el articulo antes sefialado, de que el per-
juicio causado no sea reparable “por los medios procesales establecidos en este Cédigo
o en leyes especiales”, debe entenderse en el sentido de que tal “medio procesal” esté
reglado en forma lcgal, porque de lo contrario se estarfa cayendo cn un exceso. Pero,
ademas, no todo procedimiento, trémite o recurso previsto o regulado legalmente ex-

29. José Luis Lazzarini, “El scto lesivo en el amparo”, Revista Juridica Argentina La Ley, t. 115,
I.a Ley Editora e Impresora de Buenos Aires, 1964.

30. José Luis Lazzarini, ob. cil. -

31. José Luis Lazzarini, ob. cit.
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cluye la‘accién de amparo, dado que debemos excluir los recursos, peticiones o repre-
sentaciones graciosas que cualquier ciudadano puede realizar ante la Administracién;
de lo contrario, no habria nunca lugar a la interposicién de la accién, por cuanto
siempre existiria un procedimiento “previo”, al cual cl particular tendria acceso en
defensa de su derecho o garantia vulnerada. '

Por ello es que se ha dicho que no debe existir una via paralcla al amparo; es
decir, que cualquier remedio idéneo que pueda tener el administrado, ordinario o
extraordinario, para sostener su pretensidn ante la autoridad administrativa, cierra la
posibilidad de interponer la accidn 32

En consecuencia, cuando ni ¢l Cédigo Organico Tributario ni las leyes especia-
les prevean un medio eficaz en la defensa de las garantias del contribuyente, se¢ abre
en forma natural, ¥ sin lugar a dudas, la via del amparo.

Por otra parte, de lo .expuesto se deduce que la accién de amparo no puede su-
plir la negligencia del agraviado que, al no ejercer los recursos ordinarios en tiempo
habil, debe enfrentarse a actos definitivamente firmes, de igual manera tampoco puede
sustituir procedimientos legalmente establecidos. Por ello es necesario que los jueces
actien con extrema cautela para no convertir a la accidén de amparo —remedio ex-
cepcional-— en la regla comin.

La razén de ser de Ia circunstancia anotada, seria la de evitar sustracr dc los
procedimientos legales pre-establecidos, situaciones que, por su propia naturaleza,
precisan de un mayor debate. Sin embargo, es mcnester determinar el grado de efi-
cacia de las medidas ordinarias, por cuanto si la via paralela o el medio procesal
ordinario trae aparejado un dafio grave e irreparable y aparezca clara y manifiesta la
ilegitimidad del hecho o accién de la administracién, porque tal mecanismo ordinario
no subsana el agravio, entonces la accidén de amparo procede 3°,

La expresiéon del Cddigo Organico Tributario de que ¢l perjuicio no sea repa-
rable “por los medios procesales establecidos en este Codigo o en leyes especiales”
nos lleva a la siguiente reflexién. El articulo 107 prevé la obligatoriedad de la res-
puesta de la Administracidén ante las solicitudes que plantean los interesados, concep-
tuindose que en ausencia de resolucién ha habido denegatoria, quedando abierta la
via para la interposicién de los recursos y acciones que correspondan; es decir, de los
medios procesales ordinarios. Tales medios son: en fase administrativa, ¢l recurso de
revision, el recurso jerdrquico v el trdmite para la repeticién de pago y, en fase judi-
cial, el recurso contencioso-tributario.

Sin embargo, en otras situaciones, como la solicitud de certificados de selvencia
vy las consultas a la administracién tributariz, el perjuicio no parece claramente deli-
mitado, en les primeros porque si ta administracién no estuviese en condiciones de
otorgar tal certificado, dejard constancia documentada de tal hecho, la cual tendra
igual efecto que el certificado; el perjuicio se causaria si la Administracién no expi-
diere el certificado ni deja constancia documentada de Ia circunstancia que da origen
a su actuacién; habria que probar el dafio probable o el perjuicio que acarrea tal
situacién para que proceda la accibn de amparo. En el segundo caso —consultas—,

32. Pudiera alegarse que el término “via paralela” no es adecuado, dado que el mismo puede dar
una visibn objetiva equivocada, si se piensa que ello significa que corren en lineas paralelas,
que no se encuentran v en consecuencia llegan por distintos caminos a fines diversos. No se
trata, cfectivamente, de vias paralelas® que corren separadas y se proponen objetos diversos,
sino —por el contrario— convargentes, e ei sentido de que partiendo de puntos distintos ¥
por caminos paralelos, se proponen el mismo objeto y liegan a un mismo punto en busca del
mismo {in, cual es la reparacién del agravio que motivé la accidn. Véase al respecto a Ma-
nuel Ib4fiez Frocham, Tratado de los recursos en el proceso civil, Cuarta edicién. La Ley
S.A. Editora e Impresora, Buenos Aires 1969, p. 123,

33. Al respecto véase: José Luis Lazzarini, “La accién de amparo y el proyecto del Poder Ejecu-
tivo Nacional, en Revista Juridica Argentina La Ley, t. 116. La Ley S.A. Editora e Impresora,
Buenos Aires, 1964.
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no encontramos causa de perjuicio en ninguna situacién dado que ¢l contribuyente
siempre podrd actuar de la manera que estime mis conveniente.

Existen otras actuaciones ante la administracion tributaria quc no son de conte-
nido o naturaleza fiscal sino meramente administrativa, como la negativa a aceptar
una garantia exigida como medida precautelativa. En tal caso, a nuestro juicio, pro-
cede la interposicién en via administrativa de los recursos previstos en la Ley Orgdnica
de Procedimientos Administrativos v, en fase judicial, los establecidos en 1a Ley Orgé-
nica de la Corte Suprema de Justicia. Esto lo dejamos dicho porque resulta funda-
mental, como condicién, para el ejercicio de la accidn de amparo, que el acto lesivo
cause un dafio grave.

8. El daiio grave

Anteriormente se ha expresado que una de las condiciones necesarias para que
proceda la interposicion de la accién de amparo es la existencia de un dafio grave,
el cual debe ser actual ¢ inminente y no futuro; es decir, no basta con el mero juicio
u opinién del interesado sobre la procedencia de la accién, sino que éste tendrd que
probar el dafio o perjuicio que se le causa, vinculando un dafio a la accién de la
administracién en desmedro de un derecho garantizado por la ley.

El dafio debe ser producto o consecuencia de la demora de la administracién en
resolver sobre una peticidn o solicitud que se le haya hecho y tal demora dche ser
excesiva, calificacidon que queda en manos del érgano jurisdiccional, aun en contra
de la opinién de la Administracién. Pero si la demora es imputable a! pretendido
agraviado, no podra éste interponer la accidn aun cuando suffa un perjuicio, puesto
que tal via no suple la negligencia del interesado que fue remiso en solicitar la Tepa-
racién del dafio que se le causa ¥ que, en consecuencia, seria el tinico culpable de
su agravio.

Por cuanto la materia fributaria estd siempre relacionada con un aspecto econd-
mico, dependerd de la magnitud econémica de Ia circunstancia o dafio para que se
califique un dafio como grave. Por ello algunos autores —fundamentalmente la doc-
trina argentina— hablan de la “angustia econdmica”, en el sentido que el dafio o
perjuicio debe ser de una magnitud ccondmica tal que pucda calificarse como grave,
La “angustia econémica™ debe ser excepcional como es cl remedio que se le opone:
la accién de amparo. Por lo tanto, es sumamente peligroso generalizar en materia de
amparo, dado que es posible que casos aparentemente iguales no lo scan.

9. Jurisdiccién y competencia

Dispone el articulo 209 del Cédigo Orgénico Tributario que el escrito contentivo
de la accién debe ser presentado ante el “Tribunal competente”.

El Capitulo V del Titulo V del Cédigo mencionado, relativo a las “Disposiciones
Generales™, en el articulo 213 establece que son competentes para conocer en Primera
Instancia de los procedimientos cstablecidos en él, los Tribunales Superiores de lo
Contencioso-Tributario; dichos Tribunales son unipersonales vy cada uno de ellos, de
acuerdo el artfculo 214, tendrd competencia en los procedimientos relativos a los
tributos regidos por el Cédigo. ’

De manera que los Tribunales Superiores de lo Contencioso-Tributario son com-

etentes para conocer de la accién de amparo derivada de los trémites relacionados
con los tributos que se encuentran dentro del 4mbito de aplicacién del Cédige Orgé-
nico Tributario. Quedan, en consecuencia, excluidos los tramites retativos a la materia
aduanera y los framites administrativos cuyo contenido no sea de naturaleza tribu-
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taria, siendo competentes en tales supuestos los Juzgados Superiores Civiles, Mcrcan-
tiles y Contencioso-Administrativos deniro de su respectiva jurisdiccién o la Sala Po-
litico-Administrativa de la Corte Suprema de Justicia, respectivamente; siguiéndose,
al menos respecto del amparo aduanero, el procedimiento establecido en el Cddigo
Orgdnico Tributario, por aplicacién supletoria del mismo. Tal apreciacién se sustenta
en el hecho de que el propio Cddigo autoriza la aplicacién supletoria de sus normas
a la materia aduanera y a los tributos de los Estados y Municipios. Ademads, la falta
de regulacién legal expresa no puede ser obstéculo para la procedencia del amparo en
materia aduanera.

Por el contrario, cuando la situacién que origine la demora provenga de la admi-
nistracién ftributaria pero no sea de naturaleza fiscal, al intentarse una accidn de
amparo se seguird un procedimiento sumario o de urgencia, pero no el previstc en el
Cédigo Organico Tributario, por cuanto la lesidn no proviene de la administracién
de un tributo.

Sobre el particular planteado cabs mencionar la decisidén de la Corte Suprema de
Justicia en Sala Politico-Administrativa, del 20 de¢ octubre de 1983 3¢, donde se esta-
blecié que los Tribunales deber limitar su facultad para admitir “recursos” de amparo
ce acuerdo con la afinidad que con su competencia natural tengan los derechos que
sc pretendan vulnerados.

Por otra parte, serd competente para conocer de la accién de amparo en materia
tributaria cualquiera de los Tribunales Superiores de lo Contencioso-Tributario, sin
que sea necesario ocurrir al procedimiento de asignacion de casos a través de un Tri-
burnat distribuidor. Ello es asi dada la naturaleza de la accidn y la necesidad de reparar
Ia lesion en el término mas breve posible.

10. Elementos formales

Dentro de esta seccion trataremos lo relativo a la forma de la demanda, la legi-
timacién activa, las medidas precautelativas, el efecto restitutorio de la accidn, el tra-
mite judicial y Ia apelacidén de la decisién.

A. Forma de la demanda. La accidn deberd presentarse mediante escrito, que
especificara las gestiones realizadas v el perjuicio que ocasiona la demora.

La peticién contenida en la demanda debe ser objetiva, debiendo denunciarse la
actuacién arbitraria y, a nuestro juicio, el érgano administrativo de Ia cual emana. Al
escrito contentivo de la accidén se acompaiarin los documentos que han dado origen
a la solicitud, cuyo trimite se ha prolongado de mancra excesiva causando el per-
juicio.

La relacidn de las gestiones realizadas es fundamental porque de cllas se va a
desprender su verdadero cardcter, dado que no toda demora da origen a la accién
de amparo sino sdlo aquella que causa una lesién o perjuicic no reparable por los
medios procesales ordinarios. Por ello, el simple retardo de la Administracién, en for-
ma aislada, no da pie a la interposicién de la accidn, por cuanto aqu$l pudicra ser
razonable de acuerdo a las circunstancias del caso concreto. En consecuencia, la des-
cripcién del dafio causado resulta de suma importancia, para que el juez pueda esta-
blecer la precedencia o no de la accidn. .

Aun cuando el juez goza de un amplio poder discrecional en esta materia, enten-
demos que si el escrito de la demanda adolece de algunos de los clementos senalados
deberia rechazarse la admisién de la accién.

34. Véase el texto de la sentencia en la Revista de Derecho Pitblico W9 16, p. 169.
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B. Legitimacion activa. La accién podrd ser interpuesta por cualquicr persona
afectada en sus derechos subjetivos o intereses legitimos, pero no es necesario que sc
trate de un contribuyente en el sentido técnico del término 5.

El caricter de interesado o afectado debe especificarse en el escrito de la deman-
da, sin que tal situacién pueda presumirse.

C. Maedidas precautelativas. Cuando el Tribunal declare la procedencia de la
accion de amparo y, por razones que veremos mas adelante, dispense al actor afectado
de cumplir con un determinado trdmite administrativo, deberd exigir €l afianzamiento
del interés fiscal comprometido. En tal sentido, aun cuando la expresién utilizada por
cl Codigo tiene un significado especifico dentro de las garantias, creemos que debe
entenderse en sentido amplio comprendiendo la fianza, la prenda o la hipoteca. Esto
lo afirmamos por cuanto lo que se busca es salvaguardar el interés del Fisco y enten-
demos que el juez tiene discrecionalidad suficiente para ¢stablecer el mecanisme que,
para cada caso concreto, estime mas conveniente.

D. Efecto restitutorio. Fl efecto de la accidn de amparo y de su consccuente
declaratoria con lugar, es restituir al afectado en el goce de sus derechos subjetivos
lesionados. En tal sentido, ¢l Tribunal podré fijar un término para que la administra-
cién realice el trimite demorado o podra dispensar al actor del cumplimiento de la
diligencia que dic origen a su solicitud. De manera que, la accidn estd dirigida a un
fin determinado, pero no puede ¢l afectado pretender que mediante el procedimiento
sefialado se obligue al Fisco a indemnizar los dafios y perjuicios que hubiere causado
Ia demora. En tal sentido, los Tribunales han establecido que “En cuanio a los dafios
y perjuicios estimados. . ., este érgano jurisdiccional, aun cuando encuentra gue pue-
de ser intentada la accién correspondiente, entiende que no es competente para pro-
nunciarse sobre la materfa, que amerita un procedimiento separado, por la via ordi-
naria, ..." 36, '

En consecuencia, la decisién de! amparo tendrd un caricter restitutorio pero no
indemnizatorio. '

E. Decision de la accién. La decisién de la accién de amparo, tiene el efecto
antes sefialado o, por cl contrario, puede declarar !a improcedencia de la accidén. Con-
tendrd en el primer caso una orden mandatoria para la administracién, ante la cual
la administracién no podri oponer excepcién alguna y mucho menos negarse a darle

debido cumplimiento.

En la practica lo que sucede es que la administracién persiste en la causa que
ha dado origen al amparo, obligando al interesado afectado a interponer una nueva
demanda de amparo ante el Tribunzal, lo cual resulta inadmisible y contrario a la natu-
raleza misma del instituto.

Hemos notado que insistentemente los Tribunales de lo Contencioso-Tributario
en la decisiéon del amparo, declararan al interesado —al menos en algunos casos plan-
tcados— solvente con el pago de los tributos. A nuestro juicio tal’ declaratoria no
tienc ningiin sentido ni fundamento y es contraria a lo dispuesto en el Cédigo Orgé-
nico Tributario. Inclusive se ilega al absurdo de declarar que tal solvencia es por un
periodo determinado, lo cual hace que al finalizar dicho término tenga el interesado
que solicitar al Tribunal la extensi6n de la vigencia del amparo, o cual desvirtiia su
naturaleza,

35. El articule 22 del Cddige Orgdnico Tributario esiablece que son coniribuyentes los sujetos
pasivos respecto de las cuales se verifica el hecho impoaible de la oblicacién tributaria, sien-
do sujeto pasivo el obligado al cumiplimiento de las prestaciones tributarias.

36. Véase al respecto la sentencia N? 006 del Tribunal Superior Tercero de lo Contencioso-Tri-
butario, de fecha 23 de noviembre de 1983,
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El Tribunal competente para conocer de la accién de amparo, en su decisién
s6lo puede tomar una de las siguientes tres determinaciones: fijar un término para
que la administracidn realicé el trdmite que dio origen al amparo, dispensar al intere-
sado de cumplir dicho trdmite o declarar improcedente la accién. Como ya hemos
visto, el objeto del amparo es restituir el derecho o garantia violado o eliminar la
causa del perjuicio, sin que pueda el Organo judicial asumir funciones que sélo co-
rresponden a la administracién. No puede, en consecuencia, declarar solvente a un
contribuyente y fijar un lapso de vigencia —por o demds arbitrario— de tal “solven-
cia”, dado que el amparo no puede estar limitado en el tiempo.

El amparo es uno y sus efectos no pueden, como pretenden algunos interesados,
ser prorrogados en el tiempo.

Ante Ia demora de la administracion o la contumacia a cumplir con la decisidn
del Tribunal, lo que procede es la imposicién de la sancién pecuniaria que genera la
responsabilidad administrativa o disciplinaria del funcionario publico ante el cual se
ha presentado la solicitud o se ha iniciado el tramite. En tal sentido, los Tribunales
han estimado procedente incluir en su decisién la imposicidén de las sanciones pecu-
niarias que correspondan al funcionario o, al menos, han declarado la procedencia de
la responsabilidad en que ha incurrido el empleado pdbiico y de las sanciones previs-
tas en la Ley Orginica de Procedimientos Administrativos. Sin embargo, cabe resaltar
que la parte fundamental de la decisidn debe estar referida a la determinacion de Ia
lesidn v a la restitucién de la garantia violada, v sblo subsidiariamente procederd el
establecimiento de los responsables de 1a demora administrativa. En todo caso la ausen-
cia de decisién acerca del responsable no serd obice para que se restituya al afectado
en €l goce de sus derechos subjetivos lesionados.

Por otro lado, en cuanto a las costas judiciales se ha expresado que *en nuestra
legislacidn, no se ha contemplado la posibilidad de condenatoria (en costas)... en
acciones o recursos de amparo, dada la naturaleza especial del procese, su perento-
riedad y ¢l hecho de que no existe verdadero litigio ni contencién...” 3, A nuestro
juicio, tal criterio resulta errado. El C6digo Organico Tributario dispone en su articulo
211 que declarado totalmente sin lugar el recurso, “la aceidn”, etc., se procederd a
condenar en costas al contribuyente o responsable; a su vez cuando el sujeto activo
resulte vencido, serd condenado en costas. No existe pues razén alguna para excluir
a la accién de amparo de esta normativa. La paturalcza de la accién dc amparo en
materia tributaria y su inclusién dentro de los procedimientos contencioso-tributarios,
hace que pueda el Tribunal condenar en costas a la administracién cuando demuestre
que efectivamente el perjuicio que sufre el interesado fue causado por Ja demora en
resolver la situaciéon planteada.

Por dltimo, es menester expresar que la decisidén judicial que resuelva la peticién
contenida en la accién de amparo, cualquiera que sea su conclusién, no tiene apefa-
cién alguna,

F. Trdmite judicial. En su oportunidad hemos referido el caricter sumario del
procedimiento de la accidn de amparo; por lo tanto, en el expediente respectivo deben
obrar todos los documentos, pruebas y alegatos que den fundamento al ampare, de
modo tal que el Tribunal decida sin necesidad de consultas o vistas que lo demoren
excesivamente.

] Presentado el escrito contentivo de la accién de amparo, el Tribunal lo admitird,
si la accidn apareciers razonablemente fundada, estableciendo un término breve ¥y
perentorio a la Administracién para que informe scbre la causa de la demora. En los
casos que hemos podido analizar se otorgan a la administracién plazos que cscilan
entre 48 y 72 horas para dar oportuna respuesta al érgano judicial y, en vn caso, con-

37. Véase la sentencia indicada en nota 36.
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creto, se le concedieron a la Administracién cinco audiencias contadas desdc la notifica-
cidn del funcionaric competente de la Administracién Tributaria. Esta dltima préctica
no nos parece adecuada, dado que se podria producir una demora excesiva en la prdc-
tica de la notificacién y las audiencias concedidas para informar podrian transformarse
en periodos que atentan contra el caricter sumario del proceso. )

Vencido ¢l lapso para informar, recibida o no la informacidon —caso en el cual
la situacién obra en contra de la Administracién—, dentro de los cinco dias hébiles
siguientes (que a nuestro juicio se cuentan por dias de audiencias) el Tribunal dictara
la resolucidn que corresponda en amparo del derecho lesionado, pudiendo fijar un
término para que la Administracién cumpla la actuacién o dispensar del trimite al
contribuyente, caso en el cual deberd solicitarse al interesado garantia suficiente en
resguardo del interés fiscal 38,

11. Conclusiones

De 1o expuesto anteriormente podemos deducir que la accién de amparo es una
accién dirigida a restituir el derecho de los particulares cuando, ante una solicitud
concreta de éstos, la Administracidn incurra en demoras ‘excesivas que causen un per-
juicio grave al solicitante, que no sea reparable por los medios procesales ordinarios.

A nuestro juicio, la inclusién de la accién de amparo en el Cédigo Orgdnico Tri-
butario, tendria una razén de ser méis arraigada si no se hubiese cxcluido de su apli-
cacién a los tributos aduaneros, para los cuales parece mis adecuada, de donde surgid
y obtuvo su desarrollo actual. .

A pesar de lo expuesto no podemos negar Ia importancia que dentro del sistema
de derecho positivo venezolano tiene esta accién, la cual, sin duda, ayudard a corregir
los vicios de nuestra Administracién y mejorard la situacién del administrado enfren-
tado a la Administracién Tributaria.

38. Sobre este particular, consideramos de interés citar el siguiente pirrafo extraido de la sen-
tencia N9 15 del Tribunal Superior Segundo de lo Contencioso-Tributario, de fecha 12 de
abril de 1984: “...podria una peticién, cuya falta de decisién oportuna por parte de la Ad-
ministracién Tributaria, que diere lugar al ejercicio de la accién de amparo, resultar, en defi-
nitiva, lemeraria e improcedente y, existiendo liquidaciones comprometidas, se dificultarfa su
recavdacién, si no ha sido oportunamente garantizado su pago, situacién que evidentemente
causaria un perjuicio al Fisco Nacional, no siendo éste el querer del Legislador al consagrar
la accién de amparo a favor de los administrades. Es por ello que la disposicién contenida en
el articulo 210 det citado Cédigo Orgénico Tributario, dispone imperativamente que el tri-
bunal, al acordar el ampare solicitado, fijar4 un término perentorio a la Administracion
Tributaria para que realice el trmite o diligencia requerido por ¢l demandante, o bicn, lo
dispensar del mismo, exigiéndosele el afianzamiento previo del interés fiscal comprometido;
no facultdndose al juez, en este ultimo caso, para eximir al demandante de la constitucién de
garantia suficiente a favor del Fisco Nacional.



