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INTRODUCCION

NA REGLA NO ESCRITA DEL DERECHO TRIBUTARIO ES QUE EN LAS CONTRO-

versias de naturaleza contributiva el gobierno, de ordinario, tiene

todas las de ganar y el contribuyente, las de perder. Esto es asi por-
que en pleitos de esta naturaleza el Estado goza de una presuncién de correccion
que impone sobre el contribuyente el peso de la litigacién." Ademads, porque los
impuestos son el instrumento que viabiliza el sustento y mantenimiento del go-
bierno; por lo que es necesario viabilizar el flujo regular y continuo de los mis-
mos.” Al fin y al cabo, los tribunales son parte integrante de la estructura guber-
namental.? Como si lo anterior no fuera suficiente, el Derecho Tributario es una
disciplina técnica y de dificil manejo para quienes no son peritos en la materia.
La tendencia en caso de cualquier duda o incomprensién por parte del juzgador,
siempre ha sido resolver la misma en beneficio del Estado.

En decisiones recientes, el Tribunal Supremo, si bien no podemos decir que
ha echado a un lado esta norma no escrita, al menos parece estar mucho mas
receptivo y sensible a los planteamientos del contribuyente. Asimismo, tiende a
velar porque el ejercicio del poder de tributacion del Estado, tanto en la esfera
estatal como municipal, quede circunscrito estrictamente a su ambito legitimo
de accion.

*  Catedratico, Escuela de Derecho de la Universidad de Puerto Rico. El autor reconoce y agrade-
ce la colaboracién y ayuda en la preparacion de este escrito de su asistente de investigacion Marianne
Maldonado Diaz.

1 Carridn Pacheco v. Tesorero de Puerto Rico, 79 DPR 371 (1956).
2 Burnet v. Sanford & Brooks Co., 282 U.S. 359 (1931).
3 R.C.A. Communications v. Gobierno de la Capital, 91 DPR 416 (1964).
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Esta mayor sensibilidad del Tribunal para con los planteamientos del contri-
buyente es bien recibida, pues la tributacion es, quizas, el ejercicio de poder gu-
bernamental que con mayor frecuencia e intensidad impacta al ciudadano
comun. Es el gobierno quien impone al ciudadano la obligacion de aplicar los
requerimientos legislativos a su situacion particular para determinar su respon-
sabilidad contributiva, y pagar la cantidad correspondiente correcta y puntual-
mente. De no hacerlo, el contribuyente se expone a consecuencias onerosas que
van desde el embargo, la imposiciéon de intereses, recargos, multas y hasta la
carcel.

En este término el Tribunal Supremo emiti6 tres decisiones contributivas
que merecen examinarse con detenimiento. Estas son: Compariia de Turismo v.
Municipio de Vieques,* Pfizer Pharmaceuticals v. Municipio de Vega Baja® y Pico-
relli v. Departamento de Hacienda.’

Como examinamos a continuacidn, en estas decisiones el Tribunal Supremo
hace valer y se esfuerza por brindar efectividad total a las exenciones e incenti-
vos contributivos que el legislador confiere al contribuyente. Las tres decisiones
evidencian una nueva tendencia a limitar el ejercicio del poder de tributacién de
los municipios en circunstancias donde coincide con el ejercicio del poder de
tributacién por parte del gobierno estatal, en vez de favorecer o validar la concu-
rrencia del ejercicio de la tributacion de ambos gobiernos. Finalmente, el Tribu-
nal extiende al Departamento de Hacienda las exigencias procesales relacionadas
al contenido de la notificacién de deficiencias, dandole asi un tratamiento simi-
lar al de otras agencias administrativas en términos de limitaciones aplicables.

Dos de las decisiones versan sobre impugnaciones al ejercicio de tributacién
por parte de los municipios de Puerto Rico. Estas son Compaiiia de Turismo y
Pfizer Pharmaceuticals. En ambos casos, se impugné la tributacién municipal
por exceder la esfera legitima de tributacién de los municipios, con el efecto de
afectar el esquema de tributacidn dispuesto por el gobierno estatal. También en
ambos casos, el Tribunal no redujo su intervencion a un mero analisis juridico de
la controversia, sino que ademas considerd y tomo en cuenta las consecuencias
economicas que tendria la validacion de la imposicién municipal.

I. COMPANIA DE TURISMO V. MUNICIPIO DE VIEQUES

Los hechos de este caso giran en torno a una contribucién que el Municipio
de Vieques impuso a los no residentes de esa municipalidad que se hospedaban
en hoteles, apartamentos y hospederias de ese Municipio, con el fin de sufragar
el mejoramiento y la seguridad de las areas publicas. La Compafiia de Turismo
presenté una demanda en la que alegé que el Municipio no tiene facultad para

4 Compania de Turismo v. Municipio de Vieques, 179 DPR 578 (2010).
5 Pfizer Pharmaceuticals v. Municipio de Vega Baja, 2011 TSPR 93, 182 DPR (20m).
6  Picorelli v. Departamento de Hacienda, 179 DPR 720 (2010).
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imponer el tributo, pues el gobierno estatal ha dispuesto el cobro de un Impues-
to Sobre el Canon por Ocupacion al amparo de la Ley Num. 272 de 9 de septiem-
bre de 2003 (Ley Num. 272).”

La controversia planteada es si la contribucién especial dispuesta por el Mu-
nicipio de Vieques y el Impuesto Sobre el Canon por Ocupacion promulgado por
el gobierno estatal son compatibles, o si el Estado ocupé el campo y desplazo la
posibilidad de una tributaciéon municipal.

El Municipio de Vieques adujo que los poderes de tributacion delegados a
los municipios en la Ley de Municipios Auténomos se interpretan ampliamente,
por lo que el impuesto fijado por el gobierno estatal no impedia que los munici-
pios pudieran imponer un tributo adicional.®

El Tribunal de Primera Instancia resolvié que los tributos no eran compati-
bles, pues concluy6 que la Ley Num. 272 ocup¢ el campo. El Municipio apelo. El
Tribunal de Apelaciones concluyé que los impuestos eran compatibles, pues
considerd que la Ordenanza Municipal recaia sobre el huésped y la Ley Num.
272, sobre el ingreso generado por el hotel. Sefialo, ademads, que el lenguaje de la
ley no indica que el legislador pretendié ocupar el campo.’

La Compaiia de Turismo acudi6 al Tribunal Supremo mediante certiorari. El
Tribunal Supremo, por voz del juez presidente Herndndez Denton, examiné la
autoridad constitucional de la Asamblea Legislativa para establecer impuestos, la
cual puede delegarse a los municipios mediante mandato claro y expreso, tal
como ocurre en la Ley de Municipios Autonomos. Conforme a esta delegacion,
los municipios sélo pueden gravar actividades que se desarrollan dentro de sus
limites geograficos, siempre y cuando no contravengan el Cédigo de Rentas In-
ternas u otras leyes de Puerto Rico. El Tribunal reconoce que esta ley le otorga
gran autonomia a los municipios, por lo que su alcance debe interpretarse de
forma amplia.”

El Tribunal expresa que antes de evaluar la validez de un tributo, es primor-
dial determinar sus elementos: quién es el contribuyente, la forma de calcular el
impuesto, las tasas y los procedimientos.” Indica que para determinar la legali-
dad de una contribucion, no es relevante su forma, nombre o definicidn, sino su
efecto practico y las consecuencias en su aplicacion y funcionamiento.”

El Estado encomend¢ a la Compania de Turismo, mediante la Ley Num. 272,
la imposicion y distribucién del impuesto sobre el canon por ocupacion de hotel,
que se calcula sobre la cuantia que los huéspedes pagan al hotel por habitacidn,

Compaiiia de Turismo, 179 DPR en la pag. 581.
Id. en la pag. 582.
9 Id. enla pag. 583.
10 Id. enla pag. 585 (citando a Café Rico v. Municipio de Mayagiiez, 155 DPR 548, 553 (2001)).
1 Id. enla pag. 586.
12 Id
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multiplicado por el nimero de noches que se quedan.” Dicha ley expresa que el
impuesto lo pagara el ocupante al momento en que el hostelero le liquide el pa-
go por concepto de canon por ocupacion.” Esto significa que el contribuyente lo
es el ocupante que paga el impuesto por ocupar la habitacion. El hotel, por su
parte, esta obligado a recaudar, retener y remitir el impuesto a la Compaiiia de
Turismo.” Por consiguiente, en esta relacion el hotel no es el contribuyente, sino
que simplemente actia como agente retenedor.

Por otra parte, la Ordenanza Municipal establecia el cobro de un tributo por
noche a todo ocupante de hotel, no residente, que se calculaba dependiendo del
numero de habitaciones en el hotel. Esta contribucién habria de cobrarse al ocu-
pante de la habitacién cuando pagara la cuenta del hotel, y éste tultimo venia
obligado a remitir al Municipio las cantidades generadas. La ordenanza define al
contribuyente como el turista o visitante.

El Tribunal Supremo concluyé que el impuesto municipal era incompatible
con el tributo dispuesto por la Ley Num. 272, pues el hecho imponible que gene-
ra la obligacién de pagarlo es la misma: la ocupacién de una habitacion.”
Ademads, en ambas disposiciones el ocupante es el contribuyente. El Tribunal
determiné que la Ley Num. 272 crea un esquema que denota la intencion legisla-
tiva de imponer una contribucion a favor del Estado, y como minimo, ocupar el
campo en materia de impuestos sobre ese tipo especifico de ocupaciéon.®® Por lo
tanto, un municipio no puede imponer tributos sobre dicha materia. Concluyd,
asi, que la ordenanza municipal en cuestién era ilegal.

Al resolver de esta manera la controversia, la mayoria de los jueces del Tri-
bunal rehusaron viabilizar, mediante interpretacion amplia, la coexistencia o
concurrencia de la tributacién municipal y la estatal. De hecho, el Juez Presiden-
te en su opinion, enfatizé la naturaleza delegada y subordinada de las facultades
impositivas de los municipios, lo que le facilito arribar a la conclusion sobre la
incompatibilidad de ambos tributos.

La opinion del Tribunal es deferente y cuidadosa al prevenir que su interpre-
tacion afecte el objetivo econdmico que persigue la Asamblea Legislativa. Por tal
razon, destaca que el legislador encomendd a la Compaiiia de Turismo la funcién
de dirigir el desarrollo de la industria turistica en Puerto Rico y, en armonia con
esa delegacion, le confirié la potestad de recaudar y fiscalizar un impuesto sobre
la ocupacion de habitaciones de hotel. De acuerdo al Tribunal, si cada municipio
tuviera la potestad de imponer su propia contribucion sobre la ocupacion de
habitaciones de hotel, se socavaria la politica publica en materia de desarrollo

13 Id
14 Id. en la pag. 587.
15 Id
16 Id.

17 Id. enla pag. 501.
18 Id
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turistico promovida por la Compaiiia de Turismo, accién que redundaria en el
perjuicio de la industria turistica puertorriquefia.”

La jueza asociada Pabdn Charneco disiente por considerar que el Municipio
de Vieques tiene la autoridad para instituir un impuesto por ocupacion hotelera,
ya que la Ley Num. 272 no ocupa el campo en cuanto a la regulacién de este tipo
de impuesto; y porque la contribucion establecida por el Municipio de Vieques
no constituia una doble tributacién.” Segun la jueza Pabén Charneco, la Ley
Num. 272 no prohibe la posibilidad de que puedan cobrarse otros cargos o im-
puestos que no estén cobijados por esta medida.” Este hecho, unido a la nocién
de que el poder tributario delegado a los municipios debe interpretarse liberal-
mente, le lleva a concluir que el Municipio de Vieques puede establecer una con-
tribucion por ocupacion hotelera aunque el Estado haya establecido un impuesto
sobre tal concepto.”

En cuanto a la deferencia al juicio legislativo en al ambito econdmico que
sirve de fundamento a la opinién mayoritaria, la jueza Pabon Charneco manifies-
ta que “el efecto que tenga la contribucidn establecida por la Ordenanza Num. 34
sobre el desarrollo de la industria turistica en Puerto Rico es un asunto que no le
corresponda [sic] a los tribunales pasar juicio”.® Segun la Jueza, se trata de un
argumento de politica publica que no debe atenderse a través de un dictamen
judicial, sino mediante legislacion. Entiende que las expresiones del Tribunal
sobre el impacto del impuesto fijado por la Ordenanza Num. 34 sobre la indus-
tria turistica de Puerto Rico son contrarias al principio de separacion de poderes,
bajo el cual la funcion de la Rama Judicial es interpretar la ley, no formular poli-
tica publica ni dirigir su ejercicio.*

La posicion de la jueza Pabon Charneco resulta curiosa por varias razones.
Primero, con su posicion, lejos de respetar y hacer deferencia hacia el juicio le-
gislativo, lo reta y desarticula. Ademads, su analisis denota una disposicion de
parte de la Rama Judicial a resolver en abstracto, despreocupada del efecto y las
repercusiones econdémicas de sus decisiones, sin considerar como la Rama Judi-
cial, en su inconsciencia, puede desarticular la politica de desarrollo econémico
que desarrollan las ramas politicas del gobierno. Su posicion conlleva un riesgo,
pues demuestra que lejos de visualizar las tres ramas de gobierno como parte
integrante y coherente de un mismo Estado que persigue adelantar el bien
comun, se siente en absoluta e inconsciente libertad de actuar desde la perspec-
tiva enajenada de su optica particular. La funcion judicial no puede conformarse
con el ejercicio de un juicio intelectual abstracto, sino que debe ser eminente-

19 Id. en las pags. 592-93.

20 Id. enla pag. 594 (Pabon Charneco, opinion disidente).
21 Id. en las pags. 599-600.

22 Id. en la pag. 601.

23 Id. en la pag. 604.

24 Id
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mente practico y funcional. Las decisiones judiciales, ademds de ser racionales
desde la perspectiva juridica, deben serlo también desde el punto de vista
econdmico. De este modo se viabiliza y potencia la creacion y flujo de la riqueza,
y con ello el desarrollo econémico de la sociedad.

Otro aspecto interesante de la opinion mayoritaria en el caso de la Compariia
de Turismo,” es la utilizacién que el Juez Presidente hace de tratadistas del De-
recho Tributario esparfiol. Al enfrentar la controversia planteada en el caso, el
Juez Presidente indica que debe prestarse atencién especial a los elementos del
hecho imponible.*® Afirma que este elemento es la esencia misma de un tributo,
pues de no configurarse el hecho imponible, no nace la obligacién tributaria. Al
definir el concepto del hecho imponible como “el presupuesto de hecho, fijado
en la ley o fuente legal que crea el tributo, cuya realizacion conlleva el nacimien-
to de la obligacidn tributaria”,”” el juez Hernandez Denton cita la obra de Marti-
nez Lafuente, Derecho Tributario: Estudios sobre la jurisprudencia tributaria, que
anteriormente habia sido invocada como fuente de autoridad por el propio
Hernandez Denton en el caso de Interior Developers v. Municipio de San Juan. *®

En la opinién se expresa que el supuesto de hecho que activa la obligacion
de pagar el impuesto de la Ley Num. 272 es la ocupacion de una habitacion de
hotel.* En otras palabras, “el hecho imponible consiste en realizar la accion de
ocupar una habitacion de hotel”?* Seguin el Juez Presidente, el obligado a pagar
el impuesto es la misma persona que realiza el hecho imponible, aquél que ocu-
pa una habitacién. En términos de la aplicacion y funcionamiento de la Ley
Nam. 272 esta persona es el contribuyente.”

El Juez Presidente, también recurre a otros tratadistas espafioles cuando
aborda el tema de la relacidon entre contribuyente y sustituto del contribuyente.
Estos son: J. Martin Queralt, G. Casado Ollero y ].M. Tejerizo Lépez, en su obra
de Curso de Derecho Financiero y Tributario.>

La utilizacién de la doctrina tributaria espafiola resulta interesante y enco-
miable, pero extrafia, pues como nuestra legislacién contributiva es esencialmen-
te una copia de la legislacién federal, historicamente nuestros tribunales han

25 Id. (opinion mayoritaria).
26 Id. en la pag. 58s.
27 Id

28 Id. en las pags. 585-86 (citando a Interior Developers v. Municipio de San Juan, 177 DPR 693
(2009)).

29 Id. enla pag. 587.
30 Id
31 Id

32 Id. en la pag. 588 (citando a J. MARTIN QUERALT, G. CASADO OLLERO & J.M. TEJERIZO LOPEZ,
CURSO DE DERECHO FINANCIERO Y TRIBUTARIO 304-05 (6ta ed. 1995)).
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recurrido a buscar precedentes y fuentes persuasivas en el derecho fiscal federal
y estatal.®

Il. PFIZER PHARMACEUTICALS V. MUNICIPIO DE VEGA BAJA

Otra decisidn del término que examina el ambito de la tributacion municipal
frente al poder de tributacion del gobierno central es Pfizer Pharmaceuticals.?

Pfizer Pharmaceuticals, Inc. y Pfizer Pharmaceuticals Limited, son corpora-
ciones organizadas bajo las leyes del estado de Delaware y de las Islas Caiman,
respectivamente; autorizadas a realizar negocios en Puerto Rico y subsidiarias de
Pfizer Inc., una corporaciéon de Delaware no dedicada a hacer negocios en Puerto
Rico. Estas compaiiias operan en el Municipio de Vega Baja y son concesionarias
de Decretos de Exencion Contributiva Industrial para la produccion, venta y
distribucion de drogas bajo la Ley Num. 135 de Incentivos Contributivos de 1998
(Ley Num. 135).»

Por espacio de tres afios, las compaiiias recibieron ingresos de intereses por
concepto de préstamos efectuados a favor de su compafiia matriz y de una enti-
dad afiliada en Irlanda. Ninguna de estas empresas efectuaba negocios en la isla.
Las compaiiias declararon los ingresos de esos intereses como Ingresos de Fo-
mento Industrial (IFI), sujetos a la exencion de sesenta por ciento. El Municipio
de Vega Baja, sin embargo, les notifico una deficiencia en el pago de patentes
municipales para estos tres afios. Las companias, inconformes con la imposiciéon
municipal, impugnaron mediante demanda ante el Tribunal de Primera Instan-
cia.

El Tribunal de Primera Instancia dejo sin efecto las notificaciones de defi-
ciencias al concluir que los Decretos eran obligatorios y que de manera clara
disponian que los ingresos de fuentes fuera de Puerto Rico constituyen IF1.>° En
apelacién, el Tribunal de Apelaciones revoco y determin6 que los ingresos por
intereses recibidos por los préstamos no provenian de la produccién y venta de
drogas ni de actividades de inversion elegibles descritas en el estatuto. Concluyo
que tenian que tributar el remanente del sesenta por ciento del ingreso.”

Las compaiiias, inconformes con el dictamen, presentaron un recurso de cer-
tiorari ante el Tribunal Supremo. La controversia alli planteada fue si el ingreso
por intereses de préstamos constituia o no IF], segiin comprendido en el Decre-

33 Véase Belaval v. Secretario de Hacienda, 83 DPR 251 (1961); Collazo v. Secretario. de Hacienda,
82 DPR 650 (1961).

34 Pfizer Pharmaceuticals v. Municipio de Vega Baja, 201 TSPR 93,182 DPR (20m).

35 Id. en las pags. 2-3 (indicando que de acuerdo a los Decretos concedidos, “los ingresos de
fuentes de fuera de Puerto Rico’ . . . segin determinado . . . [por] el Cédigo de Rentas Internas . . . se
considerarian ‘ingresos de fomento industrial’. . . sujetos a la tasa fija provista, y exentos en un sesen-
ta por ciento . . . del pago de patentes municipales”).

36 Id. enla pag. 5.

37 Id. enlapag. 6.
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to, y por tanto, eximido en un sesenta por ciento de tributar por concepto de
patentes municipales.

Las contribuyentes platearon que en los Decretos, los ingresos de fuentes de
fuera de Puerto Rico habrian de tratarse como ingresos de fuentes dentro de
Puerto Rico e IFI, sujetos a la tasa de ingresos tipicos que gozan de sesenta por
ciento de exencion sobre las patentes municipales. Por tal razon, los ingresos se
habian reportado y tributado a base de un cuarenta por ciento.

El Municipio de Vega Baja argumentd que no puede considerarse IFI otro
ingreso que no sea aquél que provenga de actividades reconocidas de manera
taxativa en la Ley Num. 135; que toda exencion concedida en un Decreto de
Exencion tiene que estar autorizada por el estatuto, y que la concesién sobre
estas partidas no lo estuvo. Alegdé también que los intereses recibidos de los
préstamos son de fuentes de fuera de Puerto Rico y de actividades atribuibles a
su operacion en Vega Baja por realizarse y materializarse alli. Por ello, los ingre-
sos no constituian IFI y las compaiiias tenian que tributar el cien por ciento de
esos ingresos.>®

En su anadlisis, el Tribunal Supremo evalta las disposiciones del Cédigo de
Rentas Internas de 1994 sobre ingreso bruto y neto de corporaciones y socieda-
des extranjeras dedicadas a la industria o negocio en Puerto Rico, el que incluye
aquel ingreso que esta realmente relacionado con la explotacion de una industria
o negocio en Puerto Rico. El Codigo enumera las partidas de intereses, dividen-
dos y beneficios que constituyen ingreso bruto de fuentes de Puerto Rico, y entre
éstas se encuentran los intereses sobre bonos, pagarés u otras obligaciones que
devenguen intereses de personas residentes, naturales o juridicas. El Tribunal
reconoce que existen excepciones en las que un ingreso o ganancia, o pérdida de
fuentes fuera de Puerto Rico se tratara como ingreso realmente relacionado.

De manera excepcional, “se considerara ingreso realmente relacionado con
la explotacion de una industria o negocio en Puerto Rico, en lo pertinente, el
ingreso, la ganancia o pérdida de fuentes fuera de Puerto Rico”,** que entre otras
cosas “es derivada de la explotacion activa de un negocio bancario o financiero o
negocio similar dentro de Puerto Rico, o es recibida por una corporacién cuyo
negocio principal sea el traficar en acciones o valores por cuenta propia”.*’

El Tribunal plantea que, si bien la regla general es que ningtn ingreso, ga-
nancia o pérdida de fuentes de fuera de Puerto Rico se considerara como ingreso
realmente relacionado con la explotacion de una industria o negocio en Puerto
Rico, en este caso a los intereses en controversia no les aplica ninguna de las
excepciones a la regla general.* Por lo tanto, es sobre el ingreso neto realmente

38 Id. en las pags. 26-27.

39 Id. en la pag. 9 (citando a Cédigo de Rentas Internas de Puerto Rico, Ley Nim. 120 de 31 de
octubre de 1994, 13 LPRA § 8523 (1998)).

40 Id. en la pag. 10 (citando a Cddigo de Rentas Internas de Puerto Rico, Ley Num. 120 de 31 de
octubre de 1994, 13 LPRA § 8523 (1998)).

41 Id. enla pag. 28.
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relacionado con la explotacion de una industria o negocio que una corporacion
extranjera, como las peticionarias, tributarian. El Tribunal indica que ademas de
la ley ser clara, los estatutos contributivos deben interpretarse estrictamente a
favor de la no imposicion de la contribucién.*” Determina asi que los ingresos
provienen de fuentes de fuera de Puerto Rico, no relacionados con la explotacion
de una industria en la Isla. Los ingresos no son tributables a nivel estatal ni mu-
nicipal.

Sin embargo, el Tribunal expresa que el analisis en este caso no puede limi-
tarse a la tributacion bajo el Cédigo de Rentas Internas, pues existia un contrato
(los Decretos de Exencion Contributiva) entre el Gobierno de Puerto Rico y las
compafiias, bajo la Ley Num. 135. En estos Decretos, las compaiiias y el gobierno
se comprometieron a considerar los ingresos de fuentes fuera de Puerto Rico
como IFI, tributables a una tasa fija, a pesar de éstos ni ser tributables ni estar
dentro de lo que se considera IFI.

El Tribunal concluye que este no es un caso de exencion contributiva, sino
de insercién de un ingreso.” No son ingresos por los que las compafiias hubiesen
tenido que pagar tasas ordinarias. Si bien lo pactado en el Decreto es valido, las
contribuciones no pueden ser incompatibles con la tributacién impuesta por el
Estado y tienen que estar dentro de las facultades que le han sido conferidas. Asi,
el Tribunal reconoci6 que el Municipio estd obligado por el Decreto otorgado.

A los Decretos de Exencion Contributiva bajo el Programa de Incentivos
Contributivos, les aplican las normas generales relativas a los contratos.* Uno de
los aspectos principales de este contrato es la concesion de tasas fijas de contri-
bucioén sobre el IFI, que concede un sesenta por ciento de exencidn sobre contri-
buciones municipales.

En Pfizer Pharmaceuticals, el Tribunal comenzo6 su andlisis reconociendo
que en decisiones previas ha favorecido una interpretacién amplia de las faculta-
des de tributacién de los municipios.” Sin embargo, no tarda en aclarar y reiterar
que los municipios estdn limitados en el ejercicio de su poder de tributacion de
la manera que determine la Asamblea Legislativa. Las imposiciones municipales
no pueden ser incompatibles con la tributacion impuesta por el Estado ni con las
exenciones que éste también pueda conferir.

En cuanto a las exenciones contributivas, el Tribunal también reconocié que
los estatutos contributivos que las otorgan deben interpretarse restrictivamente,
esto es, a favor de la no existencia de la exencion.** Este enfoque obedece al
hecho de que las exenciones son privilegios que el Estado concede para negar los
efectos de las normas tributarias generales. Una vez planteada esta aseveracidn,

42 Id

43 Id enlapag. 31

44 Qume Caribe v. Secretario de Hacienda, 153 DPR 700, 730 (2001).
45  Pfizer Pharmaceuticals, 201 TSPR 93, en la pag. 22.

46 Id enlapag. 1.
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el Tribunal resta énfasis y vigor al principio que acaba de enunciar, para afirmar,
que las exenciones deben interpretarse de forma que no frustre la intencion le-
gislativa.” A tales efectos cita las decisiones de Orsini Garcia v. Secretario de
Hacienda*® y de Interior Developers v. Municipio de San Juan.*

Resulta particular la manera en que el Tribunal desarrolla un andlisis que
abiertamente desactiva y deja sin efecto dos principios generales de tributacion.
Primero, lo hace respecto a la amplitud de la facultad impositiva de los munici-
pios en coexistencia con la del poder del gobierno central. Asi, también lo hace
con el principio de limitar en la practica la extension de las exenciones contribu-
tivas.

Esta postura favorable a la posicion del contribuyente, en la que no se busca
reducir automdticamente el ambito de aplicacion de los beneficios contributivos
concedidos por la Asamblea Legislativa, sino que por el contrario, se escruta con
mayor rigurosidad los intentos del Estado de extender mas alla la tributacion,
viene evolucionado desde la controvertible decision de Yiyi Motors v. Secretario.
de Hacienda.”® En este caso, la opinion mayoritaria del Tribunal reconocié como
un principio cardinal de hermenéutica que los estatutos que imponen contribu-
ciones o impuestos no se interpretan de forma extensiva, sino que se interpretan
de forma justa, y a tenor con sus propios y expresos términos.” Asi también,
indicé que las leyes que imponen contribuciones deben recibir una interpreta-
cién razonable, tendiente a llevar a efecto el propdsito y la intencion del legisla-
dor.>* Por ello, cuando hay duda sobre el propdsito de ley, la misma debe resol-
verse a favor de la no imposicion de la contribucion.”

La ruta hacia la que se encaminaba la mayoria del Tribunal en el caso fue
apuntalada por el juez asociado Kolthoff Caraballo, en la misma oracion con la
que inici6 su opinidn:

Sabemos que al aplicar el derecho publico —y el derecho fiscal es parte del dere-
cho publico— hay que tener en mente el interés general, pero parte de ese in-
terés general es hacerle justicia a los ciudadanos. Si no, ;para qué existen los tri-
bunales y el gobierno en general? La funcién del Gobierno obviamente va mds

47 Id

48  Orsini Garcia v. Secretario de Hacienda, 177 DPR 596 (2009).

49 Interior Developers v. Municipio de San Juan, 177 DPR 693 (2009).
50 Yiyi Motors v. Secretario de Hacienda, 177 DPR 230 (2009).

51 Id. en la pag. 250.

52 Id. en la pag. 305.

53 Id. enla pag. 251.
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alla de barrer las calles y operar el servicio de la policia. Incluye en grado apre-
ciable el hacer justicia.’*

Este enfoque en la interpretacidon de leyes de naturaleza contributiva, no so-
lo se sigue sino que se solidifica en Pfizer Pharmaceuticals.

De hecho, el juez presidente Hernandez Denton en su opinion de conformi-
dad, reconoce esta tendencia cuando senala:

[H]emos expresado que, en el ambito tributario, cuando surgen dudas sobre los
privilegios o gracias que concede el Estado excepcionalmente, existe una pre-
suncion a favor de la no exencion. No obstante, ello debe interpretarse, como en
el presente caso, de manera que no se frustre la intencion legislativa.”

Resulta interesante, sin embargo, que esta vez el Juez Presidente obvia por com-
pleto hacer mencion del caso de Yiyi Motors. Debemos recordar que en ese caso,
el mismo juez Hernandez Denton emitio una fuerte opinion disidente por consi-
derar que la opinién de la mayoria “tiene el potencial de descalabrar el sistema
contributivo del pais”.>

A las expresiones del Juez Presidente en su opinidn disidente fue que el juez

asociado Martinez Torres en su opinion de conformidad le replico:

Es tiempo que aceptemos que el cambio en vision y filosofia juridica por el que
atraviesa este Tribunal no significa el fin del mundo ni la hecatombe juridica. Se
trata del flujo normal de la marea judicial en una democracia, producto indirecto
del mandato del Pueblo expresado donde corresponde, en las urnas. Ese es nues-

54 Id. en las pags. 237-38 (énfasis omitido). Véase Orsini Garcia v. Secretario de Hacienda, 177
DPR 596, 615-16 (2009) (reafirmando el Tribunal esta vision, al expresar por voz de la jueza asociada
Fiol Matta:

Esta regla de interpretacion estricta de las exenciones contributivas se fundamenta, a
su vez, en que éstas son privilegios excepcionales que concede el Estado y toda duda sobre
su existencia debe resolverse en su contra. Por lo tanto, para conceder una exencion con-
tributiva, ésta debe existir concretamente, no puede ser inferida.

Sin embargo, hay que tener presente que estas reglas de interpretacién estricta deben
armonizarse con la otra regla que sefiala que las leyes que imponen contribuciones, al igual
que toda legislacién, deben recibir una interpretacidn razonable, tendiente a llevar a efecto
el proposito y la intencion del legislador. En otras palabras, las exenciones contributivas no
se interpretardn restrictivamente si la intencidn legislativa de conceder las mismas es clara
e inequivoca, pues ello derrotaria el proposito del estatuto.

. [U]n tribunal no debe interpretar la legislacién contributiva en forma extensiva,
sino que debe interpretarla en forma justa, a tenor con sus propios y expresos términos.
Esto implica que si el propdsito de imponer contribuciones no es claro, la duda debera re-
solverse en contra de su imposicion).

55 Pfizer Pharmaceuticals, 2011 TSPR 93, en la pag. 5 (Herndndez Denton, opinién de conformi-
dad) (citas omitidas).

56  Yiyi Motors, 177 DPR en la pag. 288 (Hernandez Denton, opinién disidente).
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tro sistema constitucional. Desmerecer ese proceso democratico no le hace bien
a Puerto Rico.”’

Dos afios mds tarde de su disidencia en Yiyi Motors, el Juez Presidente termina
haciendo suya en Pfizer Pharmaceuticals la tendencia interpretativa favorable al
contribuyente en materia de legislacién contributiva que anteriormente habia
rechazado. ;Se habrd montado el Juez Presidente en la ola del cambio que la
nueva mayoria del Tribunal Supremo promueve o simplemente estd surfeando y
haciendo balance en la marejada judicial con la que le ha tocado lidiar?

La ruta emprendida en Pfizer Pharmaceuticals hacia la invalidacién de la tri-
butacion municipal quedé sellada cuando el Tribunal destaco y resalté que la
exencion ante su consideracion surge al amparo de la legislacion sobre la promo-
cién industrial, cuyas disposiciones y exenciones deben interpretarse de forma
cénsona con su proposito de beneficiar al interés publico. La exencion un ins-
trumento que se utiliza en Puerto Rico para fomentar la industria y la inversion
productiva.®®

Esta atencion y sensibilidad hacia las implicaciones que podria tener la de-
terminacion del Tribunal en la politica del gobierno dirigida a promocionar la
inversion econdmica en la Isla encuentra eco en la opinién de conformidad emi-
tida por el juez presidente Hernandez Denton. En la misma, él enfatiza la impor-
tancia de respetar y avalar las expectativas de quienes suscribieron contratos de
exencion contributiva con la Rama Ejecutiva.” Se garantiza asi el fin de poder
establecer pardmetros de su propia operacion comercial en la Isla, y, de esa for-
ma, se brinda seguridad juridica a transacciones analogas.*

I1l. PICORELLI V. DEPARTAMENTO DE HACIENDA

La tercera decision del Tribunal Supremo que discutimos es Picorelli v. De-
partamento de Hacienda.” En este caso se examinan los derechos que asisten a
los contribuyentes frente al Estado al amparo de la proteccién constitucional que
garantiza el debido proceso de ley en su vertiente procesal. Los hechos del caso
son los siguientes.

La contribuyente Nilda Picorelli, al concluir su relacion de empleo, firmé un
acuerdo para relevar a su patrono de responsabilidad por cualquier reclamaciéon
al amparo de las leyes laborales. A cambio, recibié la suma de $250,000. El De-

57 Id. en la pag. 287 (Martinez Torres, opinién de conformidad).

58  Véase Krueger v. Secretario de Hacienda, 89 DPR 345 (1963) (reconociendo el enfoque de privi-
legiar atin mas los beneficios conferidos por las leyes de incentivos contributivos dirigidos a promo-
cionar la actividad industrial de Puerto Rico).

59 Pfizer Pharmaceuticals, 2011 TSPR 93, en la pag. 1 (Herndndez Denton, opiniéon de conformi-

dad).
60 Id.

61 Picorelli v. Departamento de Hacienda, 179 DPR 720 (2010).
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partamento de Hacienda le notifico por esta transaccion una deficiencia contri-
butiva por $61,004.18, la cual la contribuyente impugno en el Tribunal de Primera
Instancia.

El Departamento de Hacienda solicit6 la desestimacion de la demanda, bajo
el fundamento de que la misma se present6 fuera del término jurisdiccional de
treinta dias que dispone el Cédigo de Rentas Internas.” Hacienda también plan-
ted que la contribuyente, antes de la presentaciéon de la demanda, tenia que
haber entregado el formulario de fianza en el Departamento, lo que no hizo.

El Tribunal de Primera Instancia desestimé la demanda, al encontrarse sin
jurisdiccion para atender la controversia. En apelacion, el Tribunal de Apelacio-
nes revoco esta determinacion. Resolvid que la demanda fue presentada dentro
del término jurisdiccional y que en la notificacion final de la deficiencia que el
Departamento remitio al contribuyente, no se desprendia con claridad dénde
debia presentarse la fianza.”

Las controversias que presenta este caso son: (1) si la demanda se presentd
de acuerdo a las exigencias de la seccién 6002(a)(2) del Cddigo de Rentas Inter-
nas, que exige que la demanda se presente dentro de un periodo de treinta dias;
y que previo a la presentacion, se preste una fianza al Secretario para que éste la
apruebe y; (2) si el Departamento de Hacienda viol4 el debido proceso de ley de
la contribuyente al no notificarle adecuadamente dénde debia presentar la fian-
za, previo a presentar su demanda.

El Tribunal Supremo revocd la decision del Tribunal de Apelaciones y modi-
fico la sentencia del foro de Instancia. Su conclusion se fundamento en su apre-
ciacion de que el Tribunal de Primera Instancia carecia de jurisdiccidn, en vista
de que la demandante incumpli6 el procedimiento de la seccién 6002(a)(2) del
Cédigo de Rentas Internas al presentar el formulario de fianza en el Tribunal
junto a la demanda sin haberlo presentado antes al Secretario para su evaluacion
y aprobacion. Segtn el Tribunal, la seccién 6002(a)(2) establece que cuando un
contribuyente no esté conforme con una notificacidn final de deficiencia contri-
butiva, podra impugnar esta determinacion ante el Tribunal de Primera Instan-
cia Gnicamente si: (1) presenta su demanda dentro de treinta dias a partir de la
fecha del deposito de correo de la notificacion de la determinacion final y; 2)
antes de presentar la demanda, presta una fianza a favor del Secretario de
Hacienda que éste debe aprobar.®*

No obstante, el Tribunal concluyd también que, si bien el requisito de fianza
es una formalidad legitima y obligatoria, Hacienda violo el debido proceso de ley
de la demandante al no informarle adecuadamente sobre el lugar en donde debia
presentar los documentos relacionados a la fianza, previo a presentar la deman-
da. La notificacion de Hacienda indicaba que debia prestarse a favor del Secreta-

62 Véase Cddigo de Rentas Internas, Ley Num. 120 de 31 de octubre de 1994, 13 LPRA § 8022
(2000).

63  Picorelli, 179 DPR en la pag. 727.
64 Id. enla pag. 728.
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rio, pero no especificaba que debia ser ante éste ni que debia ser previo a la pre-
sentacion de la demanda.

Como la mayoria de las fianzas requeridas en los procesos judiciales en Puer-
to Rico no se presentan ante la parte demandada, era imperativo que Hacienda
notificara debidamente de ese requisito a la contribuyente. El Tribunal reconoce
que el deber de notificar a las partes una decisién administrativa de manera ade-
cuada y completa “no es un mero requisito, sino que no hacerlo puede provocar
consecuencias adversas a la sana administracion de la justicia”.”* La notificacién
adecuada brinda a las partes la oportunidad de advenir en conocimiento real de
la decision tomada, y otorga a las personas cuyos derechos pudieran verse trans-
gredidos, una mayor oportunidad de determinar si ejercen o no los remedios
disponibles por ley. Asi pues, se obtiene un balance justo entre los derechos de
todas las partes y se logra un ordenado sistema de revisién judicial. Haciendo
este analisis, el Tribunal encontré que esa omision por parte del Estado constitu-
ye una violacion al debido proceso de ley en su vertiente procesal y resolvio que
Hacienda debe incluir en la notificacion final de deficiencia contributiva la obli-
gacidn del contribuyente de presentar la fianza ante Hacienda para su evaluacion
y aprobacién, previo a la presentacion de la demanda.*

Finalmente, el caso se devolvio al Departamento de Hacienda para que noti-
ficara nuevamente a la contribuyente y se ordené que la sentencia del Tribunal
de Instancia se archivara sin perjuicio. El fallo del Tribunal en Picorelli a favor de
la contribuyente, a pesar de su inobservancia con las exigencias del Cddigo de
Rentas Internas, manifiesta la tendencia del Tribunal que antes esbozamos, cla-
ramente manifestada en el caso de Yiyi Motors y reiterada en el caso de Pfizer
Pharmaceuticals antes examinado. En esta ocasion, el Tribunal no mostro reparo
en poner bajo escrutinio el poder del Estado y delinear de manera mas clara las
limitaciones y deberes que éste tiene a la hora de responder al cuestionamiento
de un contribuyente. Reiterando la importancia y el alto valor en nuestro sistema
de la vertiente procesal del debido proceso de ley, la inobservancia de la contri-
buyente queda cancelada y el Tribunal nuevamente afianza el desarrollo de una
posible nueva perspectiva frente a controversias en el dmbito tributario.

Ademas, el resultado de Picorelli es consistente con los desarrollos que en el
contexto del Derecho Administrativo habia establecido el Tribunal respecto a la
notificacion que las agencias del gobierno vienen obligadas a hacer a los ciuda-
danos cuando le informan sobre una decision tomada. El Tribunal habia estable-
cido que era necesario advertirle en la notificacion sobre su derecho a buscar

65 Id. en las pags. 736-37 (citando a Olivo Romdn v. Secretario de Hacienda, 164 DPR 165, 178
(2005)).
66 Id. enla pag. 738.
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revision judicial y el foro donde correspondia hacerlo, y el hecho de que cual-
quier deficiencia en tal notificacién hacia la misma inoficiosa.”

En ese sentido, la decisién de Picorelli no hace otra cosa, sino tratar al De-
partamento de Hacienda como lo que es, una agencia mas del Gobierno de Puer-
to Rico, y evita otorgarle cualquier tipo de deferencia especial. Hacia esta direc-
cién ya parecia haberse orientado el Tribunal desde su decision en Olivo Romdn
v. Secretario de Hacienda.®®

Esta posicidn, aunque pareceria obvia, resulta significativa porque el Depar-
tamento de Hacienda siempre ha sostenido y reclamado un trato peculiar e in-
cluso privilegiado, que no se dispensa a otras agencias del gobierno. Aunque en
Rivera Santiago v. Secretario de Hacienda® el Tribunal Supremo reconocio las
implicaciones y limitaciones de la garantia constitucional que el debido proceso
de ley imponia a los procedimientos internos de Hacienda, en ocasiones el pro-
pio Tribunal ha tendido a reconocer que este Departamento funciona dentro de
una categoria aparte. En la practica, este Departamento parecia operar como una
agencia administrativa privilegiada o una stper agencia. Asi, lo vimos por ejem-
plo en Diaz Rivera v. Secretario de Hacienda’™ cuando el Tribunal “le permitio [al
Estado] cobrar y hacer efectiva una deuda contributiva que tenia sobre diez afios
de estar prescrita, segun lo dispuesto por el Codigo de Rentas Internas de 1994
que establecia un término de siete afios para el cobro de las contribuciones”.”

La decision de Picorelli se aleja de esta tltima aproximacion y deja claro que
ese no es el caso. Esto constituye un afianzamiento y consolidacion de los dere-
chos del contribuyente frente al Estado que interviene e incide contra sus dere-
chos personales y patrimoniales en el contexto contributivo.

CONCLUSION

Los casos de Pfizer Pharmaceuticals, Compariia de Turismo y Picorelli, mani-
fiestan la consolidacion de una tendencia por parte del Tribunal Supremo de
Puerto Rico que lo muestra mds receptivo y con mayor sensibilidad hacia los
planteamientos de los contribuyentes frente al Departamento de Hacienda y el
Estado. Asi también, pretende velar porque esta agencia observe cabalmente las
exigencias del debido proceso de ley sin ofrecerle ningun trato preferencial y
asegurar que en la practica las imposiciones contributivas no se sobre extiendan.
Al hacerlo, el Tribunal en esta etapa atiende su preocupacion y busca evitar mas

67 Véase Molini Gronau v. Corporacion de Puerto Rico para la Difusion Publica, 179 DPR 674
(2010); Rio Construction v. Municipio de Caguas, 155 DPR 394 (2001); Municipio de Caguas v. A.T.&T.
Wireless PCS, 154 DPR 401 (2001).

68 Olivo Romdn, 164 DPR 165.
69 Rivera Santiago v. Secretario de Hacienda, 119 DPR 265 (1987).
70 Diaz Rivera v. Secretario de Hacienda, 168 DPR 1 (2006).

71 Carlos E. Diaz Olivo, Derecho Procesal Civil, 76 REV. JUR. UPR 803, 834 (2007).
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evidentemente el que se menoscaben exenciones, incentivos y otros beneficios
conferidos por la Asamblea Legislativa a favor de los contribuyentes.



