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Planteamiento del problema

El Titulo V de nuestro Cdédigo Tributario regula “el cobro ejecutivo de las obligaciones tributarias en
dinero”, estableciendo en su articulo Articulo 168 N° 1 que la cobranza administrativa y judicial de las
obligaciones tributarias que deban ser cobradas por el Servicio de Tesorerias, de acuerdo con la ley, se
regird por las normas de dicho Titulo. Sin embargo, el legislador no ha establecido las consecuencias
juridicas que acarrea la demora excesiva de dichos procedimientos de cobro, ni el momento preciso en
que se puede considerar que tal demora se ha tardado de manera injustificada. La omisién de solucion
expresa pone al ejecutado de dichos procedimientos en una situacidn de incerteza juridica, junto con la
afectacion a su patrimonio que implica el incremento de los intereses moratorios por la tardanza en la

conclusién de dicho procedimiento, cuyo impulso es de cargo del Servicio de Tesorerias.

En efecto, el legislador otorga las facultades de cobro administrativo y judicial de las
obligaciones tributarias al Servicio de Tesorerias. Esto produce dos problemas adicionales. El primero dice
relacion con la falta de la imparcialidad del érgano que sustancia el procedimiento, mas aun teniendo en
cuenta las amplias atribuciones que se le confiere. La segunda falencia es que el legislador fija reglas
especiales para la tramitacion del procedimiento, sin definir con precision si éste corresponde al ambito
administrativo o judicial, con el propdsito de tener claridad sobre las reglas procedimentales a las que se

puede acudir para que de forma supletoria proporcionen una solucién a éste problema.

La cuestion juridica detras de este problema mantiene una tensiéon entre dos posiciones. La
primera, que descansa en una interpretacion pro Fisco, que concluye que la omision legislativa daria
cuenta de una intencion clara, cual es que la demora excesiva e injustificada en estos procedimientos de
cobro no conlleva ninguna consecuencia juridica. Es el ejercicio de amplias facultades de cobro que se
radican en el Servicio de Tesorerias lo que justifica que, durante la tramitacién de aquellos procedimientos,
pueda producirse una dilacion en la finalizacién del mismo. La otra posibilidad consiste en que, sobre la
base de una interpretacion pro ejecutado, se concluya que dicha tardanza injustificada necesariamente
debe generar una consecuencia juridica y que, sobre la base de la aplicacién de una serie de principios
que rigen el actuar de los érganos de la Administracion del Estado, se ofrezca una solucién ante la
incerteza juridica que ocasiona dicha demora, evitando un detrimento ilegitimo en el patrimonio del

ejecutado.

Atendido el panorama expuesto, es necesario determinar cuales son los elementos que pueden
estructurar una solucién ante esta situacion, y avanzar en la justificacion juridica de dicha solucion. El
reciente desarrollo jurisprudencial en la materia ha constituido un correctivo elaborado por la Corte

Suprema para hacer frente a situaciones en que la normativa tributaria se ha visto excedida en
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proporcionar una solucién adecuada y justa. Por tal razon, parece interesante analizar el estado de la
cuestion y observar el rol que ha asumido la maxima corte de nuestro pais con la finalidad de subsanar e

imponer criterios de justicia juridicamente elaborados y fundamentados.

En suma, y de conformidad con lo expuesto, surge la siguiente interrogante: ¢ cuél es el efecto
juridico ante la inactividad prolongada de la Administracion en un procedimiento de cobro ejecutivo de una
obligacién de dar y en qué situacion queda el ejecutado tributario? A partir de esta pregunta es posible
establecer como hipétesis de este trabajo que el decaimiento del procedimiento de cobro de obligaciones
tributarias de dar constituye una solucidn en justicia ante la prolongada inactividad de la Administracion y

la consecuente situacién de incerteza en las que se puede dejar al deudor tributario.



Capitulo I. El decaimiento del acto administrativo y su aplicacion como forma de extincién de un
procedimiento administrativo

En Chile la institucion del decaimiento no se encuentra consagrada expresamente en nuestra legislacion
como una forma de poner término a la vigencia del acto administrativo. Por tal motivo, ha sido la doctrina
la que ha desarrollado el concepto de decaimiento del acto administrativo entendiéndolo, en términos
generales, como una forma de extincion de éste que se produce por causas sobrevinientes. Al respecto un
autor uruguayo define esta figura como “...la pérdida de eficacia que experimenta un acto administrativo
por circunstancias supervinientes que hacen desaparecer un presupuesto de hecho o de derecho,
indispensable para su existencia...”. De lo anterior, se desprende que esta figura exige la concurrencia de
una circunstancia sobreviniente y posterior que altera el sustento factico o juridico de un acto
administrativo, acarreando la pérdida de su eficacia.

El decaimiento del acto administrativo se produce por la ocurrencia de un hecho que hace
desaparecer un presupuesto de hecho o de derecho, esencial para la vigencia del acto. De esto se deriva
que el acto administrativo se ve privado de sus efectos tanto por razones de hecho como de derecho. En
el primer caso, se verifica un hecho que lo torna indtil, es decir, desaparece un presupuesto de hecho
indispensable para que ellos ocurran. Dicho de otro modo, por la ausencia de las circunstancias facticas

que fueron invocadas como motivos en el acto administrativo.

En el segundo caso, un acto administrativo puede extinguirse por la ocurrencia de un hecho que lo
vuelve ilegitimo. Lo importante en este caso es que el acto nace a la vida juridica como valido, pero un
hecho o circunstancia posterior lo torna contrario a derecho. En otra palabras, si bien el acto no surge con
un vicio, una vez vigente y produciendo plenos efectos, lo afecta una ilegitimidad sobreviniente.

Tradicionalmente se ha sostenido que las circunstancias que pueden configurar el decaimiento del
acto administrativo son: (1) la desaparicion de un presupuesto de hecho (por ejemplo, una persona
adquiere una salud que le impide permanecer en el desempefio de un cargo publico o cuando el se licita la
reparacion de un puente que, con posterioridad, se destruye por un caso fortuito); (2) la modificacién del
régimen normativo que respalda la validez del acto o la derogacion de algun precepto que forma parte de

aquél (por ejemplo, la supresién de un cargo, que acarrea la extincion del acto de nombramiento).

De acuerdo con lo anterior, cuando el decaimiento se produce por un hecho, o por la pérdida de su
contenido material, sin que el acto cumpla con su objeto, éste se vuelve indtil, es decir, pierde de eficacia
y, consecuencialmente, carece de sentido su vigencia. Pierde su eficacia por la imposibilidad de producir
los efectos originalmente previstos para el acto.

1 SAYAGUES LASO, Enrique, Tratado de Derecho Administrativo, p. 519.
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En el caso de que el acto pierda o vea alterado sustancialmente su contenido juridico, provocado
por la disconformidad entre el ordenamiento juridico y el acto administrativo, éste pierde vigencia por
padecer de una ilegitimidad sobreviniente. La pérdida de juridicidad del acto se traduce en su expulsién del

ordenamiento juridico, ya que no seria posible mantener un acto contrario a la normativa vigente.

Quienes no comparten esta solucidn sostienen que cuando por una circunstancia sobreviniente el
acto se ve privado de sus efectos propios, son las formas de extincién ya reconocidas por la legislacion las
gue podrian aplicarse (por ejemplo, si desaparece un sector sobre el que se otorgd una concesion
producto de un terremoto, desaparece el presupuesto de hecho del acto concesional). Por lo tanto, seria

innecesaria la creaciéon de una nueva forma de extincidon del acto administrativo.

Entonces, el decaimiento puede producirse por circunstancias de hecho como de derecho. Dicho
de otro modo, se produce por la desaparicién de un presupuesto de hecho indispensable para la eficacia
de un acto o por la alteracion o derogacion de un presupuesto juridico, sea que se derogue el precepto
legal en que se funda el acto, como cuando se modifica el régimen juridico que lo priva de validez dentro

del ordenamiento juridico.

De lo antes expuesto es dable concluir que lo que decae es el contenido juridico del acto producto
de la ocurrencia de un hecho sobreviniente, lo que puede desembocar en una ilegitimidad sobreviniente
(decae un presupuesto juridico del acto) o la inutilidad del acto (decae el presupuesto de hecho o se

produce la pérdida del contenido material del acto).

La explicacion de lo que justifica la aplicacion de esta figura puede partir de la distinciéon entre los
elementos del acto administrativo. Cada uno de éstos recae en un objeto o atiende a determinadas
circunstancias que justifican su dictacion. Del mismo modo, son una serie de consideraciones juridicas las
que debe observar todo acto administrativo al momento de dictarse, y que le confieren un sustento
juridico. Dentro de esto Ultimo, y en consonancia con el principio de juridicidad, el ejercicio del poder
publico se puede considerar valido cuando se realiza previa habilitacion y conforme a una serie de
principios y normas que lo orientan. En otras palabras, un acto administrativo seré vélido cuando se apega

a las exigencias juridicas que el propio ordenamiento juridico le impone para considerarlo legitimo.

Como se adelanto, las causas que pueden originar el decaimiento del acto administrativo son la
imposibilidad de produccién de efectos, por haberse visto trastocado el sustento factico del acto, lo que lo
vuelve indtil, y la ilegitimidad sobreviniente. Sobre ésta, lo que sucede es que los efectos que surgen del
acto administrativo son contrarios al ordenamiento juridico, por lo que dicha antijuridicidad se extiende al
contenido mismo de aquél y lo torna contrario al ordenamiento juridico. Mediante el decaimiento, entonces,

se expulsa ese acto contrario a derecho.



Asi, en el caso de que el acto se vuelva ilegitimo lo que sucede es que se produce una
disconformidad entre el acto y alguna de las normas que fundamentan su existencia. Eso explica el que la
consecuencia juridica a dicha incompatibilidad se traduzca en la privacién de efectos del acto y su

consecuencial expulsién y eliminacién del ordenamiento juridico vigente.

Ahora bien, es menester pronunciarse y justificar la aplicacion de este instituto como una forma de
poner fin al procedimiento administrativo. Si un acto administrativo puede decaer por la inobservancia de
presupuestos de hecho y derecho, mas aln se justifica su aplicacion al procedimiento administrativo, el
gue por esencia supone una consecucién de actos en el que el tiempo es consustancial a su tramitacion.
En efecto, el procedimiento administrativo supone un ejercicio prolongado de la potestad publica de la
Administracion, el que en caso alguno puede ser indefinido. Segun el articulo 18 de la Ley N° 19.880 el
procedimiento administrativo consiste en una sucesion de actos tramites vinculados entre si y emanados
de la Administracién y, en su caso de particulares interesados, que tiene por finalidad producir un acto
administrativo terminal. Pese a ser una definicién mas bien formal, se puede destacar el caracter sucesivo
en la concatenacién de diversos actos trAmites vinculados entre si. Dicha conexion de actos no es

instantanea y se va produciendo dentro de un lapso.

Por su parte, se sefialé que un cambio de la hormativa era considerado como una razén suficiente
para que, eventualmente, un acto administrativo cese en sus efectos por su decaimiento. Se precisé que
en tal caso se producia una ilegitimidad sobreviniente, dado que son una serie de elementos y principios
juridicos los que sustentan la dictacién de todo acto administrativo, el que descansa tanto en presupuestos
juridicos como facticos. Pues bien, la misma argumentacion es plenamente aplicable al procedimiento
administrativo. Asi, todo procedimiento administrativo se erige y sustenta en una serie de principios que lo
estructuran y que encauzan el poder de la Administracion, antes de pronunciarse formalmente sobre un
asunto. De esta manera, el procedimiento administrativo podria tornarse ilegitimo cuando tales principios
se ven violentados por una circunstancia sobreviniente, que se suscita durante su tramitacion. Por lo tanto,
si un acto administrativo puede extinguirse por su decaimiento, mas aun podrd extinguirse un
procedimiento administrativo cuando su existencia juridica se vuelva ilegitima por su prolongada e
injustificada duracién en el tiempo. Lo sefialado precedentemente adquiere especial importancia si se
atiende a que en los procedimientos de cobro de obligaciones tributarias la tardanza en su pago genera
intereses moratorios, lo que por genera un perjuicio al patrimonio del ejecutado, mayor mientras mas sea

el tiempo que transcurra sin que se le ponga término.

En tanto, otra razon que permite aplicar el instituto del decaimiento al procedimiento administrativo
puede reconducirse a la finalidad del mismo. Asi, la finalidad de todo procedimiento administrativo consiste

en erigirse como garantia de los derechos de las personas, mediante la sujecion de la Administracion a las
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formas predefinidas por el legislador. De esta manera, el procedimiento, en cuanto herramienta que limita
el ejercicio del poder por parte de la Administracion del Estado, es concordante con la aplicacién del
decaimiento del procedimiento que, precisamente, va en la misma direccion limitante. Por consiguiente, no
podria utilizarse el procedimiento administrativo como un dispositivo al servicio de la Administracion.
Entonces, se aprecia la vinculacién con el procedimiento administrativo en la comprension del instituto
como garantia ante la Administracion del Estado, por cuanto comparten su finalidad: la proteccion de los

derechos de las personas ante el ejercicio del poder de la Administracion del Estado.

Por Gltimo, cabe apuntar que nuestra legislacion ha regulado como formas de extincion del acto
administrativo dos instituciones que es menester diferenciar del decaimiento, a saber, la revocacion y la
invalidacion. Con el objetivo de diferenciarlos sucintamente puede sefialarse que si bien con el devenir
ilegal de un acto administrativo se produce una discordancia entre el acto y el ordenamiento juridico, no
existe propiamente un vicio, toda vez que el acto fue emitido regularmente y, por ende, no se daria el
supuesto de procedencia de la invalidacion (un acto que nace con un vicio invalidante). Tampoco existe un
demérito sobreviniente, puesto que no se elimina un acto en razén del interés publico que lo sustenta, sino

que su ilegitimidad sobreviniente se genera, precisamente, por ser contrario a derecho.

En definitiva, el decaimiento del acto administrativo es una figura extintiva del mismo con
desarrollo doctrinal que permite explicar y justificar la suerte que sigue dicho acto ante la desaparicion de
un presupuesto de hecho, que lo torna inttil, o por la alteracién o modificacién de un presupuesto de
derecho, que lo vuelve ilegitimo. Su aplicacion como forma de poner término al procedimiento
administrativo descansa en el dato inherente a todo procedimiento, cual es su desarrollo dentro de un
periodo de tiempo, en el rechazo a permitir la vigencia de cualquier acto tramitado conforme a un
procedimiento contrario al ordenamiento juridico y en la finalidad protectora que comparte con dicho

procedimiento, la figura del decaimiento.



Capitulo Il. Criterios jurisprudenciales sobre el decaimiento del procedimiento

En atencién a la falta de norma expresa que regule la materia, parece conveniente analizar y sistematizar

los criterios jurisprudenciales de la Corte Suprema para dar solucion al problema planteado.

Es asi, como han sido dos los tipos de procedimientos en los que la maxima magistratura de este
pais se ha pronunciado sobre la materia. El primero de ello ha sido con motivo de un procedimiento
administrativo sancionador y en el segundo a propésito de los procedimientos de cobros de las
obligaciones tributarias seguidas ante el Servicio de Tesorerias.

En el contexto de aplicacion de multas, principalmente, a empresas del rubro eléctrico, la
secuencia argumental de la Corte Suprema comienza con la afirmacion de que el plazo que transcurre
entre una y otra diligencia en el procedimiento sancionatorio excede todo limite de razonabilidad, lo que
contraria diversos principios del derecho administrativo obligatorios para la Administracion, los que ademas
tienen consagracion legislativa. ContinGa sefialando que la tardanza inexcusable afecta, en primer término,
el principio del debido proceso consagrado en el articulo 19, numeral tercero de la Constitucion Politica,
pues resulta indudable que tal circunstancia contraria un procedimiento racional y justo, dado que la

sentencia debe ser oportuna.

También se vulnera el principio de la eficacia y eficiencia administrativa, consagrado en diversas
disposiciones de la Ley Orgénica Constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado.
Dicha ineficiencia administrativa demostrada con la tardanza conculca, del mismo modo, el principio de
celeridad y el conclusivo, ambos consagrados en los articulos 7 y 8 de la Ley N° 19.880 sobre Bases de

los Procedimientos Administrativos, respectivamente.

En la secuencia argumental la Corte agrega que se vulnera ademas el Asimismo infringe el
principio de la inexcusabilidad establecido en el articulo 14 de la citada ley, que prescribe que la
Administracién estara obligada a dictar resolucion expresa en todos los procedimientos y a natificarla,
cualquiera que sea su forma de iniciacién. Este precepto agrega un elemento que puede resultar
interesante sobre el analisis de las formas de terminacién del procedimiento. En efecto, dispone que en los
casos de prescripcion, renuncia del derecho, abandono del procedimiento o desistimiento de la solicitud,
asi como la desaparicion sobreviniente del objeto del procedimiento, la resolucion consistira en la
declaracion de la circunstancia que concurra en cada caso, con indicacion de los hechos producidos y las
normas aplicables. Esta referencia a la desaparicion del objeto del procedimiento puede servir como punto

de partida para sostener un el respaldo normativo positivo del decaimiento del procedimiento.



Asimismo, sefiala que si bien el articulo 27 de la Ley N° 19.880 de Bases de los Procedimientos
Administrativos prescribe que salvo caso fortuito o fuerza mayor el procedimiento administrativo no podra
exceder de 6 meses, desde su iniciacion hasta la fecha en que se emita la decision final, éstos no son
plazos fatales y en principio su incumplimiento s6lo genera las responsabilidades administrativas. Por
consiguiente, dicha magistratura concluye que la vulneracién abierta de una serie de principios que
expone ha de tener un efecto juridico en el procedimiento administrativo, el que no puede ser otro que una
especie de decaimiento del procedimiento administrativo sancionatorio, esto es, su extincion y pérdida de
eficacia.

En la bisqueda de un criterio rector para dar por establecido el decaimiento del procedimiento
administrativo por el transcurso del tiempo, habra de estarse a los plazos que el derecho administrativo
contempla para situaciones que puedan asimilarse. Asi, agrega, de acuerdo a lo dispuesto en el articulo
53 inciso primero de la ley de Bases de los procedimientos Administrativos, el plazo que tiene la
Administracion para invalidar sus actos administrativos es de dos afios. En el contexto de los
procedimientos sancionatorios que tuvo a la vista para desarrollar su doctrina, la Corte Suprema estima
gue resulta logico sostener que transcurrido el plazo de dos afios puede estimarse que ha sido un tiempo
excesivo sin actividad de la Administracion. Por lo tanto, el abandono del procedimiento administrativo
sancionador por parte de la Administracion, sin resolver un asunto dentro de dos afos (sean los descargos
ante la aplicacion de multas o un recurso de reposicion contra las mismas), produce el decaimiento del
procedimiento administrativo y la extincién del acto administrativo sancionatorio, perdiendo por lo tanto su

eficacia.

Por consiguiente, en este contexto los criterios jurisprudenciales pueden resumirse de la siguiente
manera: (1) el elemento de hecho sobreviniente ha sido el tiempo excesivo transcurrido, entre la Ultima
gestion realizada por la Administracion y el intento por proseguir con el procedimiento sancionatorio
respectivo, lo que afecta su contenido juridico, transformandolo abiertamente en ilegitimo; (2) si pasado
dos afios la Administracién no puede invalidar, tampoco podria transcurrido dicho término reponer sus actos
en que aplica sanciones; (3) el decaimiento se produce con prescindencia de la actitud del reclamante o del
ejecutado, y que éste no haya instada a la autoridad a resolver; y (4) el objeto juridico del acto administrativo,
gue es la multa impuesta, producto del tiempo excesivo transcurrido se torna indtil, ya que la sancion
administrativa tiene principalmente una finalidad preventivo-represora, por ende, después de un periodo
superior a dos afios sin actuacién administrativa alguna, carece de eficacia la sancién, siendo indtil para el fin

sefialado, quedando vacia de contenido, y sin fundamento juridico que la legitime

Ahora bien, otro contexto en que se ha pronunciado la Corte Suprema ha sido con motivo de la
sustanciacion del procedimiento de cobro tributario. Si bien la exposicion de sus argumentos y la

secuencia argumental que sigue es casi idéntica, varia en el criterio temporal al que atiende. Asi, para
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considerar que se configura el decaimiento del procedimiento ha tenido a la vista los plazos de

prescripcién del Coédigo Tributario.

Recientemente, la Corte Suprema, en causa rol N° 2577-2012, luego de desestimar la procedencia
del instituto del abandono del procedimiento en la fase administrativa que se sigue ante el juez sustanciador,
sostuvo que la tardanza inexcusable de la Tesoreria en la tramitacion y prosecucién de un procedimiento de
cobro ejecutivo de obligaciones tributarias contraria diversos principios de derecho administrativo obligatorios

para la Administracion.

En su argumentacion, la maxima corte de justicia sostuvo que el efecto juridico no puede ser otro que
una especie de decaimiento del procedimiento ejecutivo especial de cobro de impuestos, esto es, su extincion
y pérdida de eficacia (considerando decimoquinto de la aludida sentencia). Agregé que el elemento de hecho

sobreviniente consiste en el tiempo excesivo transcurrido.

Tal circunstancia afecta el contenido juridico del procedimiento administrativo tornandolo ilegitimo, sin
perjuicio de que el propio 6rgano de la Administracion, con su inaccion, atenta gravemente contra los intereses
patrimoniales del Estado. Con el propésito de definir un criterio rector para dar por establecido el decaimiento
del procedimiento administrativo por el transcurso del tiempo en esta materia, la Corte Suprema toma en
consideracion los plazos de prescripcién contenidos en los articulos 200 y 201 del Cédigo Tributario,
agregando que “... resulta légico sostener que pasado el plazo de tres afios sin que el Servicio de Tesorerias
haya realizado en el procedimiento gestion alguna para proseguir con el cobro de los impuestos adeudados,
se produce el decaimiento del procedimiento administrativo y la extincion del cobro ejecutivo de la obligacién
tributaria...” (considerando decimosexto). Para concluir que, luego de un periodo de tres afios, carece de
eficacia el procedimiento de cobro de impuestos, siendo estéril para el fin sefialado, quedando vacio de
contenido y sin fundamento juridico que lo legitime, pues son manifiestas las vulneraciones a los principios de

derecho administrativo que se producen con la dilacién indebida e injustificada.

De su argumentacion se puede concluir que la Corte Suprema (1) establece una estrecha vinculacién
entre la prescripcion y la institucion del decaimiento, acudiendo a los plazos de aquélla para configurar ésta.
Ademas, (2) que el decaimiento del procedimiento constituye un remedio juridico idéneo para hacer valer la
prescripcion en las circunstancias en que no se pudo oponer como excepcién, como en este caso, por falta

del debido emplazamiento.

En sintesis, la Corte ha atendido a una serie de principios con reconocimiento tanto constitucional
como legal para desarrollar su doctrina acerca del decaimiento del procedimiento. Para la determinacion del
momento preciso en que se entiende que se configura el decaimiento, la Corte Suprema ha utilizado como a
modo de referencia los plazos de prescripcién para el ejercicio de acciones en contra de la Administracion, o el
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término para el ejercicio de su potestad invalidatoria. Asimismo, en ambos tipo de procedimientos, la Corte
Suprema ha sostenido que la tardanza injustificada y excesiva de la Administracion debe generar
consecuencias juridicas. Para tal efecto, ha elaborado la teoria del decaimiento del procedimiento, justificando
que esta forma de extincion del procedimiento se produce por la vulneracion de una serie de normas y
principios reconocidos en el ordenamiento juridico.
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Capitulo lll. Criticas a la aplicacion del decaimiento del procedimiento en este tipo de cobros
tributarios

Ante la solucién propuesta por la Corte Suprema, algunos autores han reaccionado de forma adversa a tales
planteamientos. A continuacion se pretende ofrecer en forma sistematica cuales han sido los argumentos que

han sostenido al efecto.

La primera y mas natural critica es la falta de reconocimiento legal expreso del instituto del
decaimiento como forma de finalizacién del procedimiento. El legislador no dispuso dentro de las formas de
finalizacién del procedimiento administrativo al decaimiento, el que ni siquiera esta previsto explicitamente
como forma de extincién del acto administrativo. La Unica referencia asimilable consiste en la terminacion del
procedimiento por “la imposibilidad material de continuarlo por causas sobrevinientes” (articulo 41 inciso
segundo de la Ley N° 19.880). Es decir, de conformidad con dicho precepto, la Ginica manera de concluir con
el procedimiento administrativo seria por producirse causas sobrevinientes que generan una imposibilidad
material de su consecucion. Esto, como puede adelantarse, restringiria la procedencia del decaimiento a
supuestos en que el supuesto de hecho del procedimiento se ve alterado de modo tal que vuelve indtil

continuar su tramitacion.

Ademds, tampoco existe un criterio que sirva como referencia uniforme al tiempo que debe estimarse
como suficiente para volver ilegitimo un procedimiento de cobro. En efecto, la Corte Suprema ha tomado
conocimiento de dos situaciones diversas en que se ha producido una dilacion excesiva del ente
administrativo. Por ello, si bien podria estimarse procedente respecto de un procedimiento administrativo
sancionatorio, no resultaria aplicable a juicios de cobro de obligaciones tributarias de dinero, en donde la
obligacidn respectiva se encuentra previamente determinada por el organismo emisor competente,
procediéndose al cobro de la misma mediante el procedimiento judicial establecido al efecto. Alun asi,
igualmente parece cuestionable la aplicacion de este instituto respecto de los actos administrativos

sancionatorios, ya que no existe fundamento legal para el decaimiento de un procedimiento administrativo.

El Servicio de Tesorerias, sobre este punto, parece estimar que la Corte Suprema confunde la
naturaleza jurisdiccional administrativa del procedimiento ejecutivo especial para el cobro de las
obligaciones tributarias, con la de un procedimiento administrativo propiamente tal, lo que ha llevado a
sostener el decaimiento de un acto jurisdiccional acaecido en la primera etapa de este procedimiento
especial, en la que participa tanto un juez sustanciador como un abogado del servicio, quienes ejercen una
funcion jurisdiccional (sic).

Otra critica podria centrar su cuestionamiento en que dicha Corte no construye un argumento
acabado que permita justificar la aplicacion del decaimiento, limitandose a una mera enunciacion de principios

y normas de rango constitucional y legal para concluir, invocando razones de justicia, el que una vez
13



transcurrido el tiempo que ha estimado para cada caso, el acto pierde el sustento juridico que lo erige como tal
y decae. En efecto, no se avanza en un esfuerzo argumentativo que permita aplicar una solucién doctrinal
sobre actos administrativos al procedimiento que concluy6 con aquél, ni definir bases sélidas de extrapolacion

de dispositivos normativos concebidos con otro objeto.

En similar sentido, podria sefialarse que en las oportunidades en que la Corte Suprema se ha
pronunciado sobre la teoria del decaimiento del acto administrativo, lo ha hecho valiéndose para acogerla

de consideraciones formales, es decir, sin entrar a un analisis de la legalidad interna de dicha decision.

Sobre el fondo de la cuestion, se puede controvertir la solucion ofrecida por la Corte Suprema
sefialando que los principios legales que han servido de sustento a la teoria del decaimiento del
procedimiento no podrian estimarse aplicables al juicio ejecutivo de cobro, que se rigen por normas
tributarias, procesales y sustantivas, en el marco de un procedimiento judicial con rasgos particulares y

caracteristicas propias.

Incluso, en la estimacidon de la vulneracion del debido proceso, la Corte Suprema no utiliza
ninguna de las figuras que el derecho procesal interno chileno prevé para ello. En nuestro pais la nocién
de plazo razonable, como pardmetro de control de la actividad jurisdiccional, no ha sido concebida para
generar sanciones de ineficacia de los procedimientos. Por lo demas, en los procedimientos judiciales
civiles los plazos legales son fatales, salvo aquellos establecidos para la realizacion de actuaciones
propias del tribunal. De ello se sigue que no podria estimarse vulnerado un plazo para que los tribunales,

de forma imperativa, deba pronunciarse o actuar.

En sintesis, la aplicacion de la teoria del decaimiento por parte de la Corte Suprema ha recibido
criticas que, principalmente, centran su eje de atencidon en la falta de reconocimiento legal de dicha
solucién, en las caracteristicas propias del procedimiento judicial de cobro de obligaciones tributarias y en
la carencia de una argumentacion acabada para sustentar, sobre la base de los principios enunciados por

dicha Corte, una teoria propiamente tal.
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Capitulo IV. Sustento teérico y normativo del decaimiento del procedimiento.

A continuacién se pretende elaborar los argumentos que permitan sostener la aplicacién del decaimiento del
procedimiento en el caso de cobro de obligaciones tributarias. Para ello se atenderd a una serie de

consideraciones tanto tedricas como normativas.

Con tal propésito es necesario, en primer lugar, proponer el sustento teérico en que descansara esta
figura extintiva del procedimiento de cobro de obligacion tributaria. Luego de ello, se analizaran y aplicaran a la

elaboracion de la argumentacion aquellos preceptos que propician el sustrato normativo de dicha figura.

Sobre el primer tema es menester desarrollar aquellos principios que erigen el procedimiento que
sustancia la labor de los érganos de la Administracion del Estado. En el ejercicio de su potestad publica, y con
el objeto de proporcionar anticipadamente reglas que rijan su desarrollo, la Administracién debe respetar una

serie de principios que estructuran todo procedimiento administrativo.

En términos generales, la funcidon de los principios generales consiste en facilitar o justificar la
aplicacién de las fuentes del derecho administrativo. Constituyen el engranaje en la aplicacién de un
ordenamiento juridico compuesto, en ciertos casos, por nhormas que en una lectura preliminar parecen
insuficientes para la cobertura de determinados problemas que surgen. Los principios juridicos constituyen
elementos Utiles para el operador juridico (juez) en la resolucién de los problemas interpretativos a los que
pueda enfrentarse. Asimismo, flexibilizan la aplicacién de los preceptos, permitiendo extender soluciones
previstas por el ordenamiento juridico a nuevas problematicas que surjan, de modo que exista coherencia
entre un sistema de fuentes diverso y variable.

Entre los principios es posible distinguir entre aquellos de caracter sustantivo de otros con
caracter formal, segin el aspecto que disciplinan. Dentro de los primeros, cuyo propésito es asegurar la
participacion de un interesado en el iter que se encamina a la adopcién de una decision publica, es posible
considerar, principalmente, el principio de juridicidad y de defensa. Cabe destacar que forman parte del
principio de juridicidad el principio de razonabilidad, que exige que la Administracién fundamente en forma
acabada y debida cada acto que emite. En tanto, el principio de defensa incluye la posibilidad efectiva de
impugnar las decisiones de la Administraciéon ante ella o ante los tribunales de justicia (control judicial).

Los principios formales son aquellos instrumentales a la vigencia de los sustantivos y que constituyen
herramientas (tiles a su consecucién. Consisten en estandares de materializacion del debido proceso en el
ambito administrativo. Dentro de éstos, se pueden enumerar el principio oficialidad, de informalismo y los de

eficacia y eficiencia. Derivan de éste principio reglas de celeridad, sencillez y economia procedimental. En
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general, estos principios posibilitan una tutela efectiva de los derechos de las personas y contribuyen al control

del ejercicio del poder publico.

A partir de lo sefialado, es dable concluir que todo procedimiento administrativo se estructura sobre
la base de presupuestos de hecho y de derecho. Estos, a su vez, se configuran de una serie de principios
tanto sustantivos como formales que dan fisonomia a determinados procedimientos que sustancian
organos de la Administracion del Estado. De esta manera, los principios que sustenta tales presupuestos
fijan un determinado estandar que permite evaluar tanto su legitimidad como su eficacia. La inobservancia
de los presupuestos de hecho acarrean la ineficacia del procedimiento administrativo, toda vez que el

objeto para el cual el procedimiento se habia instruido desaparece por causa sobreviniente.

Nuestro ordenamiento juridico reconoce una serie de principios que rigen el actuar de la
Administracion del Estado. A nivel constitucional, es posible acudir al principio de servicialidad, segin el cual el
Estado esta al servicio de la persona humana (articulo primero, inciso tercero de la Constitucién Politica en

armonia con el articulo 3 de la Ley de Bases Generales de la Administracion del Estado -LBGAE-).

De igual manera, es el propio constituyente el que ha reconocido que la pronta administracion de
justicia es un elemento orientador de la labor judicial. En efecto, el articulo 77, inciso primero de la
Constitucion Politica remite a la regulacion legislativa las atribuciones de los tribunales que fueren necesarios

para la pronta y cumplida administracién de justicia.

Asimismo, y tal como lo ha sostenido la Corte Suprema, el punto de partida en la aplicaciéon del
decaimiento es el debido proceso y, especificamente, la garantia del justo y racional procedimiento contenido
en el articulo 19, numeral tercero de la Constitucion Politica, toda vez que para que esta garantia goce de
plena vigencia, el o6rgano llamado a pronunciarse en él debe hacerlo de manera oportuna,

independientemente de la actitud pasiva que pueda adoptar el individuo.

A nivel legal, el articulo 1 inciso segundo de la Ley Organica N° 18.575, de Bases Generales de la
Administracion del Estado, en la precision de su ambito de aplicacién, prescribe que sus disposiciones
rigen a los “érganos y servicios publicos creados para el cumplimiento de la funcién administrativa”. Dentro
de éstos es posible considerar al Servicio de Tesorerias, a partir del cuerpo legal que fija su estatuto
organico y dependencia del Ministerio de Hacienda (articulo 1, del Decreto con Fuerza de Ley N° 1 de
1994).

Son diversos los cuerpos legales que proporcionan principios que estructuran el procedimiento
administrativo. El articulo 3, inciso final LBGAE impone a la Administracion del Estado la observancia, entre

otros, de los principios de eficiencia, eficacia e impulsion de oficio del procedimiento. En el desarrollo de su
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contenido, el articulo 5, inciso primero, de la LBGAE dispone que las autoridades y funcionarios deberan velar
por la eficiente e idénea administracion de los medios publicos y por el debido cumplimiento de la funcién
publica. En el ambito de competencias de la Administracion del Estado resulta especialmente relevante si se
atiende a que son recursos publicos los que estan comprometidos. Es por ello, que la exigencia de idonea
administracion de los medios publicos pretende que cada organismo de la Administracién oriente su actuar a
la optimizacién y correcta utilizacion de los recursos publicos. Pero no solo eso exige el mandato a la
Administracion, sino que tanto las autoridades como los funcionarios observen el principio de eficiencia de los
mismos?. En este contexto, la eficiencia puede entendida como aquella forma de obtener, mediante los
medios con los que cuenta la Administracion, una decision dentro de un plazo razonable. Corrobora este
aserto, el articulo 8 del mismo cuerpo legal que, junto con consagrar el principio de impulsién de oficio de los
O6rganos de la Administracion del Estado, prescribe en su inciso segundo que los procedimientos
administrativos deberan ser 4giles y expeditos, sin mas formalidades que las que establezcan las leyes y

reglamentos.

Por su parte, la Ley N° 19.880, que Establece Bases los procedimiento administrativos que rigen los
actos de los 6rganos de la Administracion del Estado, recoge una serie de principios que permite sustentar la
aplicacion del instituto del decaimiento del procedimiento: celeridad, economia procedimental, el
conclusivo y el de eficacia y eficiencia, entre otros. Segun el principio de celeridad el procedimiento
administrativo debe ser agil, debiendo exigir solo los tramites necesarios, prescindiendo de actuaciones
dilatorias. Aunque el articulo 7 de la Ley N° 19.880 prescribe que “el procedimiento, sometido al criterio de
celeridad, se impulsara de oficio en todos sus tramites”, en estricto rigor, reconoce el principio impulsion de

oficio, el que forma parte complementaria del principio de economia procedimental.

El articulo 9 del mismo cuerpo legal consagra el deber de la Administracion de “responder a la
méaxima economia de medios con eficacia, evitando tramites dilatorios”. La norma agrega que “se
decidiran en un solo acto todos los tramites que por su naturaleza, admitan un impulso simultaneo,

siempre que no sea obligatorio su cumplimiento sucesivo”.

A su vez, el principio conclusivo impone el deber de la Administracion de adoptar una decision
sobre el asunto que conoce. Asi, el articulo 8 de la misma ley prescribe que “todo procedimiento
administrativo estd destinado a que la Administracién dicte un acto decisorio que se pronuncie sobre la

cuestion de fondo y en el cual exprese su voluntad”. Tal como sostiene un autor “...se debe tener en

2 Cabe recordar que la regulacién estatutaria también recoge los mandatos de eficiencia. En efecto, son
obligaciones funcionariales el realizar sus labores con esmero, cortesia, dedicacion y eficiencia, contribuyendo
a materializar los objetivos de la institucion (articulo 61, letra ¢, en concordancia con el articulo 64, letraay c,
todos del Estatuto Administrativo).
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cuenta que la idea que subyace en la LBPA es que no existan procedimientos administrativos abiertos

indefinidamente y que la tramitacién concluya en algiin momento...”.

Sobre el particular, la Contraloria General de la Republica, en ejercicio de las competencias que le
reconoce el ordenamiento juridico, ha realizado interpretaciones sobre estos principios.

DICTAMENES que reconocen principios de economia y celeridad

Segun lo sefialado, los principios desarrollados constituyen el contenido juridico de todo
procedimiento que se sigue ante la Administracion del Estado. Por tal motivo, es menester pronunciarnos
acerca de aquellos casos en que se vacia del contenido juridico al procedimiento lo que se traduce en una

vulneracién de sus principios fundantes.

Entonces, un procedimiento administrativo validamente instruido puede devenir en ilegitimo cuando
su contenido juridico se torna contrario al ordenamiento juridico. De suerte tal, los principios que lo erigen
constituyen su presupuesto de derecho, vale decir, en una exigencia juridica que debe satisfacer todo
procedimiento en su sustanciacion.

Dentro de dichos presupuestos juridicos, basado en las normas expuestas en éste acapite, es dable
considerar al principio de eficiencia y eficacia administrativa, lo que se traduce en que la Administracién no
deberd prolongar injustificadamente la tramitacién de un procedimiento y, en caso de que asi suceda, se dicho

presupuesto decaera, el procedimiento tornara en ilegitimo y, en definitiva, decaera, perdiendo vigencia.

Una serie de principios estructuran todo procedimiento administrativo y le confieren sustrato
juridico a la decision que adopte la Administracion. En el caso en andlisis, todo procedimiento de cobro de
una obligacion tributaria se sustenta en presupuestos de derecho que lo erigen los principios anteriormente
enunciados. Entre ellos, destaca el de €ficiencia, eficacia, economia procedimental y celeridad. Todos éstos se
encuentran consagrados en normas que, ante su inobservancia, conllevan su vulneracién y que el

procedimiento, iniciado en forma valida, decaiga por verse afecto a una ilegitimidad sobreviniente.

Por otra parte, para determinar cuando la Administracion incurre en conductas que vulneran dichos
principios habra que atender a si existe un plazo para la expedicion y decisién de un procedimiento tramitado
ante ésta, vale decir, cuando la inactividad por parte de la Administracion ha excedido los plazos previstos en
las normas o, en ausencia de éstos, cuando se estimara que ha dejado transcurrir un término que supera

justificacién alguna o un término razonable para resolver. En el caso de que existan plazos que impongan a la

3 BERMUDEz SoTO, Jorge, Derecho administrativo general, (22 Edicién, Santiago de Chile, Editorial
Abeledo Perrot Chile, septiembre 2011), p. 110.
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Administracion un lapso de actuacion valida, fuera del cual se vulnera no soélo la norma que obliga a actuar

dentro de un determinado periodo sino que también la obligacién misma de actuar en un determinado sentido.

Una regla que proporciona un plazo referencial al cual debe sujetarse la Administracion esta
contenido en el articulo 24 de la Ley N° 19.880*. Este articulo, segun el tipo de decision que debera adoptar la
Administracion, ordena al organismo competente expedir una decision definitiva dentro de los 20 dias
siguientes, contados desde que, a peticion del interesado, se certifique que el acto se encuentra en estado de
resolverse. Agrega el inciso final de dicho articulo que la prolongacion injustificada de la certificacion dara
origen a responsabilidad administrativa. En consonancia con dicha norma, el articulo 23 del mismo cuerpo
legal dispone que los términos y plazos establecidos en ésta u otras leyes obligan a las autoridades y
personas al servicio de la Administraciéon en la tramitacion de los asuntos asi como los interesados en los

mismos.

Luego, en los casos en que no existe un plazo perentorio para concluir la tramitacion de un
procedimiento ante la Administracion, habrd que buscar un criterio Util para la definicién de un parametro de
razonabilidad. En otras palabras, se debera atender a un término que permita elaborar un criterio concluyente

en torno a cuando la inactividad prolongada de la Administracion carece de razonabilidad.

La definiciébn de un término razonable debe valerse de aquellos plazos en que el ordenamiento
juridico ha atribuido un efecto a la inaccion de la Administracion. En concreto, la solucion por antonomasia a
esta situacién ha sido la prescripcion, la que en el caso de un cobro tributario, se remite al Codigo del ramo en
sus articulos 200 y 201.

A partir del articulo 201, inciso primero, en vinculacion con el articulo 200, ambos del Cédigo Tributario
se desprende que dentro del término de tres afios contado desde la expiracion del plazo legal en que debid
efectuarse el pago o de seis afios, para la revisién de impuestos sujetos a declaracion, cuando ésta no se
hubiere presentado o la presentada fuere maliciosamente falsa prescribira la accion del Fisco para perseguir
el pago de los impuestos, intereses, sanciones y demas recargos.

Asi como se sefialé que la Corte Suprema acude al plazo de dos afos, previsto para el gjercicio de la
potestad invalidatoria de la Administracion, en el caso de que se pretenda aplicar el decaimiento de
procedimientos sancionatorios, cuando la dilacion excesiva se produce en el contexto de un procedimiento de
cobro tributario los plazos de prescripcion antes indicados parecen el criterio temporal adecuado para

determinar cuando se configura una situacion de ilegitimidad sobreviniente de dicho procedimiento. En efecto,

4 Asimismo, parece conveniente tener a la vista que segun el articulo 63 Ley N° 19.880, se permite tramitar en forma
urgente un procedimiento administrativo, de lo que se colige que si el legislador ha conferido una regla que permite
una tramitaciéon mas rapida, existe un principio esto denota que la celeridad en la resolucién de un procedimiento es
parte integral de éste.
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cualquier circunstancia que implique una inactividad del Servicio de Tesorerias superior a seis afios carece del
sustento racional que sostenga su validez y, por ende, los principios legales que regulan su sustanciacion se
ven vulnerados. Tal infraccién se traduce en la ilegitimidad del procedimiento de cobro tributario y en su

consecuencial decaimiento.

A la inversa, y a partir de este razonamiento, la inactividad de la Administracion durante un
procedimiento de cobro tributario inferior a seis afios no puede ser calificada de excesiva. Dicho caracter es
predicable respecto de procedimientos que exceden dicho plazo, dado que la normativa pertinente atribuye
como consecuencias a dicha inactividad excesiva, una sancién de dltima ratio como la prescripcion extintiva

de las acciones de cobro.

Ahora bien, en lo que concierne a la falta de reconocimiento expreso, parece conveniente atender a la
solucién prevista por el ordenamiento juridico ante lagunas normativas. El articulo 76, inciso segundo de la
Constitucion Politica, reconoce el denominada principio de inexcusabilidad judicial, en virtud del cual
reclamada la intervencion de un organo jurisdiccional en forma legal y en negocios de su competencia, no
podran excusarse de ejercer su autoridad, ni aun por falta de ley que resuelva la contienda o asunto

sometidos a su decision.

A propoésito de la enumeracion del contenido de toda sentencia definitiva, el articulo 170, numeral
quinto del Cédigo de Procedimiento Civil autoriza al juez a fallar, en defecto de leyes en las que apoye su
decision, conforme a los principios de equidad. Por lo tanto, la ausencia de un precepto legal expreso que
confiera una solucion ante la situacién de inactividad prolongada e injustificada en la tramitacion del
procedimiento de cobro tributario no es 6bice a que el juez, conforme a dicho articulo, ofrezca una soluciéon en
justicia cuando se dilata indebidamente la emisién de un pronunciamiento definitivo. Esto adquiere especial
relevancia si se estima que mientras mayor sea el tiempo que transcurra sin un pronunciamiento definitivo en
un procedimiento de cobro tributario, mayor sera el monto de los intereses moratorios que se iran
devengando, lo que incide negativamente en el patrimonio del ejecutado. En efecto, si la impulsion del
procedimiento de cobro es competencia y obligacién del ente persecutor de las deudas tributarias, su
inactividad condiciona la pronta administracién de justicia, segun el mandato constitucional (articulo 77, inciso
primero de la Constitucion Politica), y deviene en una situacion de incerteza juridica al individuo que, en la
legitima expectativa de que su situacién tributaria sera resuelta dentro de un tiempo razonable, queda en

suspenso por un procedimiento inconcluso.

Vinculado con el principio de proteccion de la confianza legitima, el administrado que debe someterse
a un procedimiento de cobro de obligacion tributaria asume que la Administracion observara los principios que
sostienen el contenido juridico de un procedimiento y, en concreto, que el ejercicio del poder de la

Administracién concluira con una decisiéon dentro de un término razonable. En el caso de un procedimiento de
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cobro de obligacion tributaria, a falta de un plazo expresamente dispuesto al efecto, cabe acudir al término de

prescripcion extintiva de la accion de cobro, de conformidad con el articulo 200 y 201 del Cédigo Tributario.

En conclusion, y a partir del andlisis y descripcion de estos principios, es dable afirmar que éstos
constituyen el contenido juridico de todo procedimiento administrativo, toda vez que éste debe orientar su
sustanciacion a ellos. En otras palabras, todo procedimiento que se sigue ante la Administracion debe
respetar los principios enunciados, en tanto que éstos constituyen su contenido juridico y justificacion del
posterior acto por el cual la Administracién adopta una decisién. Sera el legislador quien un periodo
durante el que se justifique una inaccién, transcurrido el cual la inactividad de la Administracion debera
generar consecuencias juridicas. Las mismas consecuencias podran derivarse a partir de la prolongacion
injustificada en la dictacion de un acto, término que se podra precisar a partir de los términos de

prescripcién de la accion en contra de la Administracion o para ejercer su potestad invalidatoria.
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Conclusiones.

El Derecho, como herramienta que modula el ejercicio del poder, debe traducirse en la adopcién de
decisiones justas ante los conflictos sociales. Con tal propésito, y habida consideracién del dinamismo de
la vida en sociedad, es que se han disefiado una serie de principios que complementen e informen el
ordenamiento juridico, compuesto por reglas fijas y establecidas en un momento determinado, para lograr
una adecuada adaptacion a la realidad.

Estos principios impregnan la legislacién e irradian la finalidad que los conciben como tales, para
que en su aplicacién ésta se cumpla. A lo largo de este trabajo, se ha podido ver la relevancia practica que
han adquirido los principios que rigen el actuar de todo 6rgano de la Administracién del Estado, en el
sentido de constituir el elemento de partida y fundante de una decision de la Corte Suprema, tendiente a
dar una soluciéon en justicia a la situacion de incerteza y eventual perjuicio que representa la dilacion

excesiva de los procedimientos de cobro tributario.

La aplicacion de este instituto como forma de extincion de un procedimiento administrativo se
justifica por la vigencia de una serie de principios que erigen todo procedimiento administrativo, le da
fisonomia y constituyen parte de sus presupuestos juridicos. Su inobservancia debe acarrear una
consecuencia juridica que en este caso, y ante laguna normativa que solucione la cuestién, puede
sustentarse en la equidad, conforme al cual deben fallar los jueces segun el articulo 170, numeral quinto
del Cédigo de Procedimiento Civil.

La solucion que ha elaborado la Corte Suprema, y que se ha pretendido sistematizar y profundizar
en estas lineas, parece adecuada, maxime ante la indefinicion de la normativa aplicable para
procedimientos de cobro de obligaciones tributarias. Sin embargo, esta circunstancia de vacio legal no es
obstaculo para que el juez, en conocimiento de la etapa judicial del cobro de obligaciones tributarias,
remedie tal situacion y ofrezca una solucion en justicia acudiendo a los principios de equidad (articulo 170,

numeral quinto del Cédigo de Procedimiento Civil).
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