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Justificacion:

Los Estados, estan llamados a proporcionar a &ctraldad una eficiente y agil atencion
a los contribuyentes, que haga el aparato del de@ssa maneje de forma eficiente y
oportuna, en cumplimento a los requerimientos qeadigen los sujetos pasivos 0

contribuyente en atencion de los servicios questiarobligacién de atender.

Funcionarios publicos en la omision de cumplir éowbligacion de pronunciarse a los
requerimientos y solicitudes de los contribuyenyesal no existir norma legal que
sancione su incumplimiento no atendian las sotlesude los contribuyentes dejandolos
a estos en estado de indefension tanto era asiocgpedian agotar la etapa administrativa
ni judicial. Por muchos afios la normativa tribistaprotegio a una administracion
tributaria negligente en el cumplimiento de susgalgiones, la falta de pronunciamiento
perjudicaba y lesionaba al sujeto pasivo.

Tanto el legislativo como el ejecutivo con la fidald de corregir esta consecuencia de
las arbitrariedades de la Administracion y no pigar al administrado, se incorporé en
la legislacién que todos los casos en los que kaiAidtracion Tributaria no cumpla en
una contestacion en los tiempos oportunos se mamrsilencio administrativo, y cuyo
efecto juridico sea el efecto juridico seria degativa tacita” a las pretensiones de los
administrados, con esto se agotaba la via adnatiistyr y el administrado podria seguier
con las acciones pertinentes ante los respectivganos judiciales para buscar un

pronunciamiento mediante un fallo, y este no cafdastado de indefension.

La introduccion del silencio positivo fue paulatynao quedo libre de increpaciones. La
Disposicion Final Primera de la Ley 51, publicadaeé Registro Oficial No. 349 de 31
de diciembre de 1993 establecié que en todos aguedisos en que el Cddigo Tributario



y demas Leyes Tributarias no prevean plazos espesifpara resolver o atender
peticiones, reclamaciones o recursos de los contitites, la administracion fiscal tendra
el plazo de 90 dias para pronunciarse. Cabe agnegaen ese mismo Registro Oficial se
publico la Ley de Modernizacién del Estado, en castéculo 28 se introdujo el silencio
positivo a la materia administrativa. Posteriorragmediante el articulo 21 del Decreto
Ley 05, publicado en el Registro Oficial 396 deld® marzo de994, se sustituyo el
anterior articulo por el siguiente: A partir defld enero de 1995, en todos aquellos casos
en que el Codigo Tributario y demas leyes Tribataprevean o no plazos especificos
para resolver o atender peticiones, reclamacionescuarsos de los contribuyentes, la
administracion tendra el plazo de 120 dias paraymrcarse. Si vencido el plazo
sefialado en el inciso anterior no hubiere pronumeiato expreso de las peticiones y
reclamaciones que se presentaren a partir de lta fedicada el silencio administrativo
se considerar4 como aceptacion tacita de los misksia fue la norma que introdujo
definitivamente al silencio administrativo positivan nuestro ordenamiento juridico
tributario.

En las normas hasta el afio 1998 no se hacia aldsiédeber de las autoridades de
resolver en un plazo adecuado, como si se lo iGckuyla Constitucion de 1998, en la
propia Constitucion se impone aceptacion tacitavaias situaciones lo que evidencia

que en el orden diarios la Administracion Publicatque respetarse este principio.

La introduccion del silencio administrativo en égiklacion ecuatoriana y la aplicacion
de la aceptacion tacita trajo muchas dudas, ingiést y discrepancias, en cuanto al
ambito de su aplicacion, alcance, efectos, pacaid es importante analizar e incorporar
un criterio legal juridico sobre la evolucion higté y su actual alcance conforma a las

normas tributarias que aplican en la actualidad.

Definicidon del problema

Formulacion del problema



Qué efecto juridico tiene la aplicacion del StierAdministrativo en Materia Tributaria

en Ecuador?

0 Obijetivos generales.-

Realizar un analisis juridico del efecto pwsitel silencio administrativo.

] Obijetivos especificos.-

Establecer los casos en los que la norma tribugalmaite la procedencia del silencio
administrativo, como también las acciones legab®ot administrativas como
jurisdiccionales que tienen los sujetos pasivofadelacion tributaria en caso de
omision o retraso en la atencién de sus reclamasi@ante la Administracion

Tributaria.

Desarrollar un estudio que concluya definiendoustento juridico y doctrinario del
efecto positivo del silencio administrativo en thranistracion tributaria ecuatoriana.

Justificacion.-

Es importante establecer la evolucidon del Sileddministrativo en materia tributaria y
su aplicabilidad en la actualidad en razon a legqs para los pronunciamientos de la
Administracion Publica en relacion a alguna pefici@onsulta o reclamo de los

contribuyentes o administrados.

DELIMITACION

Campo.-



Legal

Area.-

Tributaria

Aspecto.-
Juridico

Tema.-

El efecto juridico del silencio administrativo enddministracion tributaria ecuatoriana.
Problema.-
Qué efecto juridico tiene la Administracion Ttidmia Ecuatoriana en la aplicacion del

Silencio Administrativo.

Delimitacion espacial.-
En Ecuador

Delimitacién Temporal.-

A partir de la publicacion de la Ley de Equidadbiitaria.
Metodologia:
Incluira un andlisis histérico legal, jurisprudexdcy doctrinario del efecto positivo del

silencio administrativo en la Administracion Trihtf, su evolucién histdrica en la

Administracion Tributaria en base a las divergfsrmas legales.

1. Planteamiento



Una de las caracteristicas principales de los estatbdernos, es la eficiencia de los
servicios que estan llamados a proporcionar alectieidad; eficiencia que se traduce en
la atencion, si no &gil al menos oportuna, a logueemientos que plantean los

administrados dirigidos a conseguir atencion oisew por parte del estado.

Nuestra legislacion por muchos afios protegio aaaimainistracion tributaria desprovista
del afan de servicio a la colectividad, por lo qra comun y resultaba impune que
ciertos funcionarios publicos incurran en la omisae cumplir con la obligacion de

pronunciarse ante los requerimientos de los adtradiss, inclusive en forma

intencional, burlando el acatamiento de sus propgaciones, sin importar que ello
provoque lesion del derecho de los administradagngs se veian impedidos de recurrir
ante el dérgano jurisdiccional, sin antes agotavié administrativa. Inicialmente para
corregir esta consecuencia gravosa en nuestrda@gis, se dispuso que en todos los
casos en que la administracion tributaria incuarien silencio administrativo, el efecto
juridico seria dénegativa tacita” a las pretensiones de los administrados, coneskgu

consideraba agotada la via administrativa, abriesh@amino a la accidén pertinente ante

el 6rgano jurisdiccional competente en busquedand&onunciamiento expreso.

Con la introduccién del silencio positivo fue pduia y no quedo libre de increpaciones
la disposicion final primera de la Ley 51, publiaagh el Registro Oficial No. 349 de 31
de diciembre de 1993 establecié que en todos aguedisos en que el Cédigo Tributario
y demas Leyes Tributarias no prevean plazos espesifpara resolver o atender
peticiones, reclamaciones o recursos de los contittes, la administracion fiscal tendra
el plazo de 90 dias para pronunciarse. Cabe agnegaen ese mismo Registro Oficial se
publico la Ley de Modernizacién del Estado, en casteculo 28 se introdujo el silencio

positivo a la materia administrativa. Posteriorragmiediante el articulo 21 del Decreto
Ley 05, publicado en el Registro Oficial 396 deld® marzo de.994, se sustituyo el

anterior articulo por el siguiente: A partir deld enero de 1995, en todos aquellos casos

en que el Codigo Tributario y demas leyes Tribataprevean o no plazos especificos



para resolver o atender peticiones, reclamacionescarsos de los contribuyentes, la
administracion tendra el plazo de 120 dias paraymrciarse. Si vencido el plazo
sefialado en el inciso anterior no hubiere pronumeiato expreso de las peticiones y
reclamaciones que se presentaren a partir de ha fedicada el silencio administrativo
se considerard como aceptacion tacita de los misisia fue la norma que introdujo
definitivamente al silencio administrativo positiven nuestro ordenamiento juridico

tributario.

Sin embargo, en razén de los vacios legales yolastantes modificaciones que se fueron
introduciendo en el camino, la aplicacion efectileala “aceptacion tacita” ha traido
consigo muchas discrepancias, en cuanto al anshitaJcance, efectos y procedibilidad

lo que busca develar el presente ensayo.

2. Breve andlisis del entorno juridico

2.1. Sobre el Derecho de Peticion establecido es [@onstituciones.

En la época republicana, el térmifterecho de peticion"aparece en nuestra legislacion
con el Art.95 de la Constitucion Politica del af@13, que expresabdEl derecho de
peticién sera ejercido por uno o mas individuos & rsombre; pero jamas tomando la
voz del pueblo” Sin embargo, esta disposicion revela el escawvém de la norma
constitucional en configurar y garantizar el decede los ciudadanos a requerir de la

administracion publica pronunciamientos expresoportuno a sus peticiones.

Treinta y cinco afios después, se nota un avanodicgivo al “derecho de peticion;
contenido en la Constitucion de 1878, al consagua el ciudadano también tiene
derecho a recibir una contestacion a la petici@fqumule ante la administracidh:.La

Nacion garantiza a los ecuatorianos:...”, “..La Hbertad personal y en



consecuencia:...”, “...Todos tienen el derecho detipion ante cualquiera corporacion

o autoridad, y el de obtener la resolucién respeati.”.

Es con la revolucionaria Constituciéon de 1945, geancorpora un plazo maximo de
treinta dias para atender las peticiones a la asim@nion publica, al expresarsé...El
Estado Garantiza:..”, “...El derecho de peticiér&l funcionario o autoridad que reciba
alguna solicitud no puede dejarla sin la resoluci@orrespondiente, que sera dictada
dentro del plazo méaximo de treinta dias, salvo t@sos en que la ley determine plazos
especiales.- Este derecho se puede ejercer indaliducolectivamente, mas nunca en
nombre del pueblo..? Sin embargo, esta disposicién tuvo una aplicaeifimera,
puesto que fue sustituida por otra que resultGdetaria, contenida en la Constitucion
del 31 de diciembre de 1946.

Con la Constitucién de 1979 se trata de reincorpefrasentido y efecto de la norma
constitucional de 1945, pero se elimina la deteagion de un plazo constitucional,
asignando su fijacion a la LeY...Toda persona goza de las siguientes garantids.:.

“...El derecho a dirigir quejas y peticiones a lasitoridades, pero en ningun caso a
nombre del pueblo, y a recibir la atencion o resgtes pertinentes y en el plazo

adecuado, conforme a la ley.”.

Debemos resaltar que en la constitucion de 1998erdcho de peticion, como norma
constitucional no vario mucho ya que expresdbaSin perjuicio de los derechos
establecidos en esta Constitucion y en los instratos internacionales vigentes, el
Estado reconocera y garantizara a las personas siguientes:...”, “...El derecho a
dirigir quejas y peticiones a las autoridades, peem ningun caso en nombre del

pueblo; y a recibir la atencién o las respuestastpeentes, en el plazo adecuado..”".

L Art.17, Numeral 5to., subnumeral 5to. de la Cousiitn de 1878, del 6 de abril de 1878

2 Art.141, Numeral 170. de la Constitucion de 138,5 de marzo de 1945

3 Art.19, Numeral 90. de la Constitucién de 1979ndezo 27 de 1979.

4 Art.23, #12, de la Constitucién Politica, publiaazh el Registro Oficial No.1, de agosto 11 de 1998



En la Constitucidn del 2008 si existié una variacgh razén a que no se excluye que los
términos de se deberan recibir respuestas enz ptiecuado. En el No 23 del Art.66 de
nuestra actual Carta Magna 2008, se reconoceaytiygara a las personas al derecho

a dirigir quejas y peticiones individuales y cole@s a las autoridades y a recibir
atencion o respuestas motivadas. No se podra dirigeticiones a nombre del

pueblo...”

El plazo para que la administracion atienda lascipees de los administrados se
establece en la Ley de Modernizacion del EstadojatPraciones y Prestacion de
Servicios Publicos por parte de la Iniciativa Priffala que establece en su Art.28 una
mas efectiva tutela juridica del estado “derecho de peticion” a favor de los

ciudadanos, que permitio configurar definitivamegitéundamento, efecto y alcance del

“silencio administrativo” en la administracion publica, sobre la base de:

a) Fijar en quince dias, contados a partir derssemtacion, el plazo maximo con el
que cuenta un funcionario publico competente piredar cualquier solicitud,

pedido o reclamo, dejando la salvedad de que I&jéegtro plazo para ello;

b) Prohibir la suspension del tramite administatyvla negativa de pronunciarse
expresamente sobre las peticiones o0 reclamaciomesergadas por los

administrados;

c) Imponer la obligacion de que la administra@émta un pronunciamiento expreso
a la peticidn, solicitud o reclamo, y en caso des@mn se entendera que el
funcionario publico incurrié en silencio adminigiva, cuyo efecto juridico sera

positivo a favor del administrado, entendiéndose taoto que la solicitud o

® At.66, Numeral 23, de la Constitucién de 2008Qd¢ubre 20 de 2008.
® Ley No.50, publicada en el Registro Oficial No. 34 diciembre 31 de 1993

10



pedido ha sido aprobada o que la reclamacion ha m@duelta a favor del

reclamante;

Adicionalmente, la norma legal comentada establesesanciones para el funcionario
publico que haya incurrido en silencio administ@ty la accion que puede intentar el
administrado, acciones que fueron ampliadas pamddificacién introducida por el
Decreto Ley No.690

Es importante anotar, que en el mismo Registroi@fiblo.349), en el que se publico la
anteriormente referida Ley No.50 de Modernizaci@h Estado, consta la Ley No.51
Reformatoria de la Ley de Reégimen Tributario Interrque la Primera de las
Disposiciones Finalesexpresa“En todos aquellos casos en que el Codigo Tributayi
demas Leyes Tributarias no prevean plazos espeaxsfipara resolver o atender
peticiones, reclamaciones o recursos de los conlydntes, la administracion fiscal

tendra el plazo de 90 dias para pronunciarse.

Salvo que las pertinentes normas tributarias premeaxpresamente otro efecto, el
silencio administrativo en el ambito tributario gi@re sera considerado como negativa
tacita de la peticion, reclamacion o recursos resfo, y facultara al interesado para

el ejercicio de la accién que correspondd.”.

Este aparente contrasentido entre la Ley No.50LgYaNo0.51 se explica si consideramos
gue el“derecho de peticion” es una institucion del derecho administrativo jwobhlque

es tomado por el derecho tributario para regulagje&icicio de las acciones con sede
administrativa. De alli que tratdndose de una migmsttucion se le otorga un trato
diferenciado, que el legislador desde un inicicsgquestablecer entre ellas, pues a partir

del 1 de enero de 1994, el efecto juridico tilencio administrativo” fue de

" Decreto Ley N0.690, publicado en el suplementdRéglistro Oficial No.144 de agosto 18 de 2000
8 Ley No.51, publicada en el Registro Oficial No93de diciembre 31 de 1993
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“aceptacion tacita” para la administracion publica y se mantuvo ettefguridico de
“negacion tacita” para la administracion tributaria. Esto es impdgamotar, dado que
con posterioridad la Ley No.B5reformé la Ley No.51 equiparando el efecto de
“aceptacion tacita”, tanto para la administracion publica como paradministracion
tributaria, con lo que queda en evidencia que yadksde el inicio hizo esta distincion,

gue para el objeto de nuestro andlisis, y com@&temos mas adelante, tiene relevancia.

2.1. Diferencia entre Acto y Hecho Administrativo.-

Las definiciones de acto administrativo varian segiinde se ponga el énfasis, ya sea en
el érgano que lo dicta, en el contenido del mismen su forma. Obviando las disputas
se puede entender al acto administrativo como "tietdaracion unilateral de voluntad
realizada en el ejercicio de la funcion administeatque produce efectos juridicos
individuales de forma inmediata". Este conceptoad® administrativo es sostenido,
entre otros, por el jurista argentino Agustin GllwdiTambién se puede entender como
“Acto juridico de voluntad, de juicio, de conocimie o deseo dictado por la
Administracion Puablica en el ejercicio de una piatgsadministrativa distinta de la
potestad reglamentaria”, definicion esta defendida el profesor espafiol Eduardo
Garcia de Enterria, y construida sobre la definidél administrativista italiano Guido
Zanobini. Asi pues, es una manifestacion del paderinistrativo, cuya caracteristica es
gue se adopta en via de decision singular, en aatgl acto del legislador o de la
Administracion que sea de caracter general (leyeglamento, respectivamente),
caracterizado por ser una imposicion unilateraherativa y con consecuencias juridicas
para el destinatario. Segun ciertos juristas, cehperuano Christian Guzman Napuri, el
acto administrativo se distingue de otras actuasioadministrativas no solo por su
caracter unilateral sino ademas por el hecho dergerfectos juridicos especificos o
particulares, sobre los administrados, lo cual iferencia claramente de otras

actuaciones administrativas, como por ejemplo glamentos. Otras posturas, muy

° Ley No.05, publicada en el Registro Oficial No.386 marzo 20 de 1994
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autorizadas (como la del jurista Antofio Abrufiajinds al acto administrativo como una
declaracion que: provenga de una administraciotigajlproduzca efectos juridicos y se
dicte en ejercicio de una potestad administratRaera ellos, podran existir diferencias
claras entre los reglamentos y los actos admitigisano normativos, sin embargo; no
parece que esto sea suficiente para considerado® dos géneros distintos. Los
reglamentos y los actos administrativos no normatigoseen los mismos elementos
esenciales. Unos serdn actos administrativos naonataos y los otros, actos
administrativos normativos, pero ambos seguirandsieactos administrativos. Se sefiala
gue el acto administrativo es una "declaracion diintad" para descartar posibles
actividades de la administracién que no sean dsggoente emanaciones de la voluntad
estatal. Al decir que es "unilateral" se la difeiande otras figuras que si expresan la
voluntad de la administracion como son, por ejemial® contratos administrativos. Al
ser en ejercicio de la "funcién administrativa”, dascarta a las funciones judiciales y
legislativas —cabria entrar en el andlisis, llegaldmso, de las diferentes concepciones de
funcion administrativa—. Y por ultimo, si se dicaieq "produce efectos juridicos
individuales" para diferenciar el acto administratde otras actuaciones administrativas

creadoras de situaciones juridicas para el admadist como los reglamentos.

Podemos concluir que el hecho administrativo ex@on de una actividad fisica de las
instituciones de la administracién, entendida colmoaccion del gobierno central,

provincial y local encaminada en forma ordenadaaaaplicacion de las leyes y

reglamentos, promoviendo el bien publico en todasnsanifestaciones, en busqueda de
dar soluciones a las reclamaciones y/o peticionss sgirgen de la ciudadania. Estas
acciones estan clasificadas en hechos naturalesngrios. Hechos naturales es cuando
existe la destruccion por causas naturales de os@ © la muerte de una persona, es
decir el acontecimiento se produjo segun leyesad®turaleza. Y, son hechos humanos
cuando existe un comportamiento o actividad mdteléauna persona. Estos hechos

efectuados tiene la relevancia juridica que cangit en la condicion para que se

13



apliqguen normas juridicas generales preexistetedos estos hechos administrativos

son realizados para obtener un determinado resultad

Y segun los tratadistas el acto administrativo iedquier manifestacion de la actividad
de la administracion, es decir, es toda declarasndiateral y ejecutiva tendiente a crear,
reconocer, modificar o extinguir una situacion digd; al decir declaracion

comprendemos no solo la de voluntad sino tambiéelguicio y la de conocimiento.

Como es un acto juridico produce efectos directasreediatos, por lo tanto no estan
sujetos al dictado de un acto posterior. Ademas, suo procedencia emana de un
funcionario administrativo; por su naturaleza sacceta en una declaracion especial y
por su alcance, afecta positiva o0 negativamentdpsaderechos de las personas

individuales o colectivas que se relacionan colhdministracion Publica.

2.2. Administraciones Tributarias y la Administracién Fiscal.

Aquello que para aCédigo Fiscat® no le era de su interés, par&Céidigo Tributario ™,
gue le sustituye, ha constituido un tema importamgige lo aborda con claridad
reservando un titulo especial destinado a distinfps tres tipos de administracion

tributaria que reconoce y a las que denomina:

a) Administracién Tributaria Central - Cuya direccién corresponde, en el ambito
nacional, al Presidente de la Republica, quiendece a través del Servicio de Rentas

Internas y de la Administracion Tributaria en gaher

19 Decreto Ley de Emergencia No.29, publicado eregiistro Oficial No.203 de septiembre 1 de 1967
1 Decreto Supremo No.1016-A, publicado en el Regisfiicial No.58 de diciembre 23 de 1975
12 Art.63 del Codigo Tributario
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b) Administracién Tributaria Seccional'®.- Cuya direccién le corresponde al Prefecto
Provincial y al Alcalde o Presidente de Consejdemmgs la ejerceran a través de las

dependencias, direcciones u 6rganos administragjweda Ley determine; vy,

c) Administracién Tributaria de Excepcién'®.- Cuya direccién le corresponde a los
organos de la entidad publica que por disposiciénlad ley le conceda la gestion
tributaria.

Esta diferenciacion entre las administracionesutaitias la consideramos necesaria para
establecer el ambito de aplicacion que impone ehit® “administracion fiscal”,
contenido en l&Primera de las Disposiciones Finalage la Ley No.51. Hubiera sido
provechos, para una correcta interpretacion detdadisposicion, que el legislador no
hubiera utilizado un término que se presta a cadrfiusn cuanto a identificar si se refiere
Unica y exclusivamente a tfadministracion tributaria central” o es un término que
también compromete a las denominadasiministracion tributaria seccional” y

“administracion tributaria de excepcion”.

En cuanto al conflicto que origina la inclusion d&mino “administracion fiscal”, la
Sala de lo Fiscal de la Corte Suprema de Justi@ainterpretado'...La expresion
‘administracion fiscal’ no se refiere ni puede refiese Gnicamente a la Administracion
Tributaria central referida en el articulo 63 del &ligo Tributario, sino que comprende
también a las administraciones tributarias seccidnade excepcién contempladas en
los articulos 64 y 65 del propio cddigo. Ello sdiémne ademas, de la expresion ‘demas
Leyes Tributarias’ que obra en el texto transcritbe otro lado, de la historia misma de
la reforma que plasmé en silencio positivo lo quetes era negativo se desprende que
la intencion del legislador fue dar cabal cumplimmito al derecho constitucional de

peticion, lo que no se conseguiria si con una irgegtacion literalista se aceptaria el

13 Art.64 del Codigo Tributario
14 Art.65 del Codigo Tributario
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silencio administrativo positivo para unas adminigtiones tributarias y no para otras.
Asi lo ha entendido y resuelto esta Sala en la senia de 24 de junio de 1998, caso 31-
96..."°,

Es pertinente anotar que hay otros, quienes magshan sostenido que el término
“administracion fiscal” no tiene implicancias tributarias. Este criteri@ Isido
desestimado en fallos reiterados de casacion, dasifpor la Sala Especializada de lo
Fiscal de la Corte Suprema de Justicia, que serdraupciado respecto a la alegada
diferencia entre los términdadministracion fiscal” y “administracion tributaria”, en
los siguientes términos:..El Procurador Fiscal arguye que el articulo 2de la Ley 05
se refiere a la Administracion Fiscal y no a la Adnistracion Tributaria; que la
primera es diferente de la segunda. Es verdad guelktexto del articulo 21 se incurre
en esa imperfeccion, pero no es menos cierto queado global de esta norma, en la
gue se alude al 'Cédigo Tributario y demas leyegutarias', se concluye que la
situacion descrita se refiere a los reclamos y nesms que presenten los administrados
en el fuero fiscal tributario. Si se admitiese ldegacion de que la regulacion concierne
a la administracion fiscal y no a la tributaria, s de concluir que esta ultima, de no
atender las reclamaciones en noventa dias, de adoeal articulo 125 del Cddigo
Tributario, habria incurrido en silencio administréivo, favorable al reclamante, al
tenor del articulo 28 de la Ley de ModernizacionnEsuma, en todo caso, no
habiéndose pronunciado oportunamente la administi@t, se ha producido en favor

del reclamante el efecto indicado.t®

Sobre la trascendencia de los fallos de casacayngie advertir que de conformidad con
el segundo inciso del Art.19 de la CodificaciénldeLey de Casacidh la “...triple

reiteracion de un fallo de casacion constituye peelente jurisprudencial obligatorio y

15 Fallo de casacion - Sala de lo Fiscal de la CBuigrema de Justicia - Resolucién No.66-2001, patbtic
en el Registro Oficial N0.637, de agosto 9 de 2002

1% Fallo de casacion - Sala de lo Fiscal de la Canréna de Justicia - Expediente No.19-97, publicada
en el suplemento del Registro Oficial No.48, deibt 16 de 1998

" Ley N0.2004-01, publicada en el suplemento deligtenOficial N0.299, de marzo 24 de 2004
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vinculante para la interpretacion y aplicacion dad leyes, excepto para la propia Corte
Suprema.”,por lo que no habria mucho que alegar al respecto.

Sin embargo de lo indicado, bajo el prisma de hestigacion juridica, quienes
sustentamos que el térmitedministracion fiscal” solo involucra a l[dadministracion
tributaria central”, encontramos los fundamentos de nuestro criteridbase a los

siguientes planteamientos:

i) Conforme nuestra legislacion el térmiteddministracion fiscal” se ha encontrado
vinculado estrechamente al impuesto a la renta gunelo general se encuentran
sometidas al imperio y ambito de aplicacion deliGodributario y en especial a la
Ley de Régimen Tributario Interno®®, esta Gltima que resulta ser la normativa

clasica de tributos fiscales controlados por laiattnacion tributaria central;

i) Siendo el “silencio administrativo” en una institucion propia del derecho
administrativo publico, debe entenderse que elt@fde“aceptacion tacita’ de que
trata la Ley No.50 de Modernizacion del Estadop saplica en caso de que la
“administracion publica” no conteste en el plazo de 15 dias las solicifudes
peticiones y reclamos de los administrados. En @angara efectos tributarios, la
Ley No.51 Reformatoria de la Ley de Régimen Trikatdnterno, publicada en el
mismo Registro Oficial en el que aparece la Ley58pimponia inicialmente el
efecto de'negativa tacita” en caso de que fadministracion fiscal” no atienda las
peticiones, reclamos o recursos administrativdsutarios, en el plazo de 90 dias
contados a partir de su presentacion. Notese daelsna norma, por su caracter
especial tributario, prevalece sobre la primeraleemgue no se utiliza el término
“administracion fiscal” ;

18 | ey No.56, publicada en el Registro Oficial No.3dé diciembre 22 de 1989
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iii) Que de conformidad con el Art.12 del Cdédigo Tribbiatalas leyes habran de
interpretarse con arreglo a los métodos admitidoBerecho, y dada la supremacia
de la Ley tributaria de que trata el Art.2 del nes@0digo, es sano interpretar que la
Ley No.50 contiene normas aplicables a la admatg&in publica general, mientras
gue la Ley No.51 compromete en forma especialaahainistracion tributaria, por lo

gue debe respetarse el &mbito de aplicacion dewsdde ellas;

iv) La Ley No.50 en su Art.66 que trata sobre las dem@s y reformas, dispone que se
entenderan modificadas las disposiciones del Codigmutario y de otras leyes en
cuanto se opusieren a ella. Esto significO queeaoderogado el Art.102 del Codigo
Tributario que se refiere al efecto deegativa tacita” de la pretension del
administrado en caso de que la administraciontaitaino atienda los reclamos y el
hoy derogado recurso de reposicion, dentro de lE=op correspondientes, pues el
referido articulo coincidia con el mismo efecto ateg que inicialmente

contemplaba la Ley No.51.

No obstante constituir un tema controvertido, com® a lo dispuesto en la Ley de
Casacion (codificada), estos argumentos no tiersyomincidencia procesal frente a los
fallos reiterados sobre la acepcion especial quie s#a al términd‘administracion

fiscal”, de la que, aunque no compartamos, los adminigrdeloemos someternos.
2.3. Actuaciones de la administracion tributaria

De conformidad con el Estatuto del Régimen Jurideetda Funcion Ejecutiva - ERJAFE,
la administracion publica centrdl..manifiestan su voluntad juridica de derecho
publico a través de actos administrativos, actos sieple administracion, hechos
administrativos, contratos administrativos y reglamtos...*°. Aquello que para efecto

de nuestro estudio nos interesa e€&aefo administrativo”, que se encuentra definido en

19 Art.64 del Decreto Ejecutivo No.2428, publicadoeéRegistro Oficial No.536, de marzo 18 de 2002
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el ERJAFE como...toda declaracion unilateral efectuada en ejectd de la funciéon

administrativa que produce efectos juridicos indiviales de forma direct®.

Doctrinariamente, el Acto administrativo publico“esuna manifestacion unilateral y
externa de la voluntad, que expresa una decision & autoridad competente, en

ejercicio de la potestad publica.?”

Ahora, estos‘actos administrativos”, de conformidad con la Ley Tributaria.se
expediran por escrito..? y cuando contengan decisiones en las cuales se vasuel
peticiones, reclamos o recursos de los sujetovgrmsie la relacion tributaria o cuando
absuelvan consultas sobre inteligencia o aplicadén la Ley, se los denomina
“resoluciones administrativas”, en cuyo caso deben encontrarsedebidamente
motivados, con expresion de los fundamentos de lbeghile derecho...”ser expedidas
“..en el tiempo que correspondan.?® y, notificadas al proponente de la solicitud,
reclamo, recurso o consulta.en el tiempo y con las formalidades establegden la

24

Ley..

El Cédigo Tributario da importancia especial alhede que los actos por los cuales se
atiende una solicitud, reclamo, recurso o consd#ban ser expresos, por ello es
reiterativo al expresar:...Las Resoluciones serdn motivadas en la forma que se
establece en el articulo 81, con cita de la docutaeidn y actuaciones que las
fundamentan y de las disposiciones legales aplicadaecidiran todas las cuestiones
planteadas por los interesados y aquellas otrasivdetas del expediente o de los

expedientes acumulados..?®

20 Art.65 del Decreto Ejecutivo N0.2428, publicadoegRegistro Oficial No.536, de marzo 18 de 2002
2L Miguel Acosta Romero, citado por José Bartra Caerocedimiento Administrativo, Haullaga, Lima
1997

22 Art.81 del Codigo Tributario

% Art.101, #5 del Cédigo Tributario

24 Art.101, #6 del Codigo Tributario

% Art.126 del Cédigo Tributario
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Pero el ejercicio de esta facultad resolutiva dgatoria por parte de la administracion
tributaria, que no se puede oponer a emitir ‘UnResoluciéon motivada, en el tiempo
gue corresponda, respecto de toda consulta, peticiceclamo o recurso que, en
ejercicio de su derecho, presenten los sujetos \Emside tributos o quienes se

consideren afectados por un acto de Administracibributaria...” %°.

Adicional a las caracteristicas enunciadas antaegote, la administracion tributaria
debe

“ ..Ejercer sus potestades con arreglo a las disposes...?’ y las normas tributarias
aplicables, lo que supone que la resolucion adtratiida debe ser emitida por la
autoridad competente y previo un tramite que setsup los procedimientos y
formalidades establecidas por la Ley, caso cootelracto administrativo es invalido de
conformidad con lo dispuesto en el Art.132 del @d&dirributario. En cuanto a la
competencia es preciso anotar queCuando el 6rgano administrativo ante quien se
presente una consulta, peticion, reclamo o recurse considere incompetente para
resolverlo, asi lo declarara dentro de tres diasryun plazo igual lo enviara ante la
autoridad que lo fuere, siempre que forme parte d& misma Administracion
Tributaria...”. En cambio, “...si el dérgano competente corresponde a otra
Administracion Tributaria, el que hubiere recibidda solicitud la devolvera al
interesado dentro de igual plazo, juntamente congeovidencia que dictara para el

efecto...”?®

2.4. Acciones administrativas de los administrados

Las leyes tributarias norman, en cada caso, lasayess, formalidades, procedimientos y

efectos de los requerimientos que en encuentraitddos a realizar los sujetos pasivos

% Art.69, #1 del Codigo Tributario
27 Art.101, #1 del Cédigo Tributario
2 Art.78 del Codigo Tributario
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de la relacién juridico tributaria y en casos paitires, los terceros interesados o
afectados, en procura de obtener un pronunciamexpeso y motivado por parte de la
administrativa tributaria.

Las leyes tributarias sefialan las acciones admatiiss que los administrados pueden

intentar, por lo que es importante distinguirlas:

Solicitud.- En ocasiones también denominddadido”, “peticion” o “petitorio”, es un

requerimiento escrito y de tramite reglado queesdiza a la administracion tributaria,
para que autorice, dentro del ambito de su compietgnen forma expresa, el ejercicio
de un derecho o la realizacion un acto o un heehna ponfigurar la hipotesis para el

goce de un derecho.

Reclamo.-Es la impugnacion con sede administrativa, formalaor escrito y de tramite
reglado por el Art.110 y siguientes del Cdodigo Utdsio, que el contribuyente,
responsable o un tercero que se creyere afectadode o en parte, propone contra un
acto determinativo de obligacion tributaria, o eacpra de la devoluciéon de lo pagado

indebidamente o en exceso.

Recurso.-Es un recurso administrativo, formulada por esgrite tramite reglado por el
Art.139 y siguientes del Codigo Tributario, que@htribuyente, responsable o un tercero
gue se creyere afectado, en todo o en parte, peogmrira actos en firme o resoluciones
ejecutoriadas.

Consulta.- Es un requerimiento con sede administrativa, féedw por escrito y de
tramite reglado por el Art.128 y siguientes del i@odTributario, que se realiza a la
administracion tributaria para que la autoridad petente del 6rgano administrativo

publico, haga conocer al proponente su criterioresad régimen juridico aplicable a
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determinadas situaciones concretas o el que comdap aplicar en actividades

econdmicas por iniciarse.

Como es légico suponer, estas acciones adminigtrati pueden ser propuesta en forma
simultanea sobre un mismo caso. En el caso del @agexceso de impuesto a la renta,
por ejemplo, el contribuyente puede presentar oheitsid tendente a que se le restituya
lo pagado en exceso. Ante una negativa de la astm@oion de devolver lo pagado en
exceso, el contribuyente puede plantear un reckinanistrativo y contra la resolucion
gue emita la administracion tributaria, en case@eontrarse incurso en algunas de las

causales, se puede intentar un recurso de revision.

Por otra parte, la diferenciacion entre las preteres administrativas, como lo veremos
mas adelante, tienen un efecto muy importante ahemto de establecer la consecuencia

juridica que produce su desatencion, por lo qumpsrtante distinguirlos:
3. Aplicacion y efectos del silencio administrativo eta administracion tributaria

3.1. Plazos en que corresponde atendidas las accionesrmagistrativas en materia
tributaria

3.1.1. Desde la vigencia del Codigo Tributario hasta ed8ldiciembre de 1993, fecha
en que se publica la Ley No.51, la administracidioutaria se encontraba obligada a

contestar expresamente las solicitudes, reclamesuysos en los siguientes plazos:

o Las Consultas en un plazo de 30 thiasntados a partir de su formulacion;
o Las Solicitudes en un plazo fijado segun cada éspe@n otros casos en plazos
indeterminados;

o Los reclamos, en el plazo de 90 di@ontados a partir de su presentacion;

29 Art.130 del Cédigo Tributario
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o Los recursos de reposicion (vigentes hasta 30 dledabl999) en el plazo de 30 dias
contados a partir de la fecha de presentacionicinden juridico o de la declaratoria
de rebeldia de quien debia inforitay,

o Los recursos de revision en el plazo de 90°8@mtados a partir de la conclusion del

sumario.

3.1.2. A partir del 1 de enero de 1994 hasta el 31 dewlibie de 1994, tuvo vigencia la
Ley No.51, que sobre los plazos para la atencidosaadministrados, dispuso en la
Primera de sus Disposiciones FinalésEn todos aquellos casos en que el Codigo
Tributario y demas Leyes Tributarias no prevean ptes especificos para resolver o
atender peticiones, reclamaciones o recursos dedostribuyentes, la administracion

fiscal tendra el plazo de 90 dias para pronunciarse

Por la aplicacién de la disposicion citada, quedaanfirmados los plazos fijados por el
Caodigo Tributario para atender los reclamos y lesursos, mas en el caso de las
solicitudes cuyo tramite reglado no indicaba ekplpara contestar, la administracion
tributaria contaba con el plazo de 90 dias, comtadopartir de la fecha de su
presentacién, para contestarlos, a no ser queddgy€ad ributario fije otro plazo, mayor o

menor. En cuanto a las consultas por la exclusigm ltpce la citada disposicion se

entiende que el plazo fijado por el Cédigo Tribiatae mantiene.

3.1.3. A partir del 1 de enero de 1995, entra en vigelecizey No.05 que en su Art.21
sustituye la Primera de las Disposiciones Finatelad ey No.51. El primer inciso de la
Ley No.05 modifica los plazos de la siguiente maner.A partir del 1°. De enero de

1995, en todos aquellos casos en que el Codigoutaitio y demas leyes tributarias

30 Art.125 del Cédigo Tributario

31 Art.136 del Cédigo Tributario, derogado por Ley.8®24, publicada en el suplemento del Registro
Oficial N0.181 de abril 30 de 1999

32 Art.143 del Codigo Tributario
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prevean o no plazos especificos para resolver mdge peticiones, reclamaciones o
recursos de los contribuyentes, la administracidschl tendra el plazo de 120 dias

habiles para pronunciarse...”.

Por la aplicacion de la disposicion citada, loszgta maximos con que cuenta la
administracion tributaria para atender las petiesmreclamaciones o recursos, fueron
modificados a 120 dias habiles, contados a pagtsudpresentacion, sea que el Cadigo
Tributario y demas leyes tributarias.prevean o no plazos especificos para resolver o

atender peticiones, reclamaciones o recursos...”.

3.1.4. A partir del 1 de mayo de 1999, con la publicacitinla Ley No.99-2%#, se
suprime del Art.21 de la Ley No.05, la fra% atender peticiones”, por lo que
considerando que la Ley No.51 se encontraba deaogacksa fecha, corresponde
someterse a las disposiciones del Codigo Tributquie en tratdndose de atencion de

peticiones de caracter tributario, que en alguass<fija un plazo y en otros no.

3.1.5. A partir del 15 de mayo del 2001, con la publicadite la Ley No.2001-44, se
suprime del Art.21 de la Ley No.05, la frd'serecursos”, por lo que considerando que
la Ley No.51 se encontraba derogada a esa fechragsponde someterse a las
disposiciones del Codigo Tributario que en trat&edie atencion de recursos de caracter

tributario, fija el plazo en 90 dias contados dipde la conclusion del sumario.

3.1.6. Es importante indicar que en la Codificacion détigo Tributario del afio 2005

se considero en el Art.132 como plazo de 120 dih#ds para resolver las resoluciones,
contados desde el dia habil siguiente al de laeptasion del reclamo, o al de la
aclaracion o ampliacion que disponga la autoriddchimistrativa, ademas en esta

disposicion exceptuaba de este aplicacion al p#Moeel Art. 129 del Codigo Tributario

3 Ley N0.99-24, publicada en el suplemento del Remidficial No.181, de abril 30 de 1999
34 Ley N0.2001-41, publicada en el suplemento del RegOficial No.325, de mayo 14 del 2001
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gue se debia contar al dia habil siguiente al weiecito del término de prueba del

reclamo administrativo.

Al existir este error en la Codificacion del Cdadligributario del 2005 vy al estar en
vigencia la Ley 51 los plazos maximos para que eguian contado para que la
Administracion Tributaria para atender las petiemmreclamaciones o recursos, eran de

120 dias habiles, contados a partir de su preséntac

Con la promulgacion de la Ley de Equidad Tributasaderogoé la Ley 51, dejando sin
efecto dicha disposicion y al mantenerse el erstaldecido en la Codificacion del
Caodigo Tributario, esto nos deja con la disyuntieainterpretar que para que opere el
Silencio Administrativo, en reclamos deberan transc120 dias habiles al vencimiento

del término de prueba del reclamo administrativo

3.2. Consideraciones bajo las cuales se produce el stemadministrativo

3.2.1. El silencio administrativo s6lo opera cuando la matria de la desatencion

recae en peticiones, reclamos o recursofn primer término, dejemos en claro que
tanto en la normativa anterior como la actual, déectos juridicos que se derivan del
“silencio administrativo”, aplican para el caso de que la administracioratibesla

peticiones, reclamaciones o recursos tributardugendo a las consultas tributarias de
la descripcion de las acciones administrativas sanéderidas. Por tanto, si bien la
administracion puede de hecho incurrir en faltat@ecion a una consulta tributaria, esto
no produce ningun efecto juridico positivo 0 negatilo que resulta tremendamente

perjudicial para el contribuyente.
3.2.2. El silencio administrativo opera bajo el supuesto & que la administracion no

conteste dentro de un plazo.Generalmente se relaciona“sillencio administrativo”

con la omision de la administracion tributaria dentestar, pronunciarse o atender
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oportunamente una peticién, reclamacion o reculaugado por el administrado, como
seria el caso de que un contribuyente presenteeclanmmo de pago indebido y la
administracion no lo conteste dentro de los sigaeh20 dias habiles.

3.2.3. El silencio administrativo opera también en caso d&a administracion emita
resoluciones oscuras.El Codigo Tributario admite la posibilidad de quambién se
produzca“silencio administrativo” por una accion de la administracion, siempre que
esta accion se traduzca en un acto administrabwéuso o contrario al ordenamiento
juridico que lo regula, como seria el caso de kolugidon oscura o suscrita por
funcionario manifiestamente incompetente, que smba¥go de constituir una
contestacidon o pronunciamiento oportuno en el tenpgara los efectos juridicos se
estima que la administracion incurri6 en silencidmaistrativo. En el supuesto
planteado, son las caracteristicas del acto admati® las que afectan su eficiencia y
validez, por lo que no es suficiente que la adrreigdn conteste los requerimientos en
tiempo oportuno, lo es también es la resolucion leogue se conteste sea expresa,
motivada y fundamentada de acuerdo con lo expregmdoel Art.81 del Cdédigo

Tributario.

3.2.4. El tiempo para contestar las solicitudes, reclamagnes y recursos se cuentan
los dias habiles hasta la fecha de notificacién d resolucién respectiva.-Todo acto

de la administracion debe ser notificado a log@s®dos, caso contrario se ocasionaria la
indefension del administrado y en consecuenciapstdds actos que se ejecuten con
posterioridad a esta omision, se encontraria afestpor nulidad absoluta. Para efecto
del calculo de los dias con los que cuenta la adtragion para contestar las solicitudes,

reclamos y recursos, debe considerarse dos cuesti@scendentales:
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o En materia tributaria 108...plazos o términos establecidos en dias se ehteain

siempre referidos a dias habiles®"y,

o Todo “...acto administrativo relacionado con la deternaniéon de obligacion
tributaria, asi como las resoluciones que dicters ladministraciones respectivas, se
notifican a los peticionarios o reclamantes y a ques puedan resultar
directamente afectados por esas decisione$..Por tanto el plazo con el que cuenta
la administracion tributaria para dar contesta@@ma solicitud, peticion o reclamo,
se contara hasta el dia de la notificacion resgggiues la misma norma indica que
el “...acto de que se trate no sera eficaz respectaudien no se hubiere efectuado

la notificacion...”.

3.3. Evolucion histérica del efecto juridico del silen@ administrativo en la

legislacion tributaria nacional

Historicamente, cuando la administracion incurrfa “gilencio administrativo”, el

37 o de

Caodigo Tributario le asignaba el efecto juridico thenegacion tacita
“denegacion presunta®, disposiciones que no han sido derogadas en fexpesa y
por el contrario se encuentran en actual vigerapanas modificadas en marzo de 1994
mediante el Decreto Ley No.¥4 que incorporo al inicio de sus textos originakefrase

“...Salvo lo que dispongan leyes especiales...”.

Cuando se publica la Ley No.51 Reformatoria a kade Régimen Tributario Interno, se
coincide con el efecto negativo al silencio adntiais/o que traia el Codigo Tributario,
insistencia que era necesaria realizar a efectgqu#geno se interprete que el efecto

positivo que traia la Ley No.50 de ModernizaciohEtado aplicaba también en materia

35 Art.11, #2 del Cédigo Tributario

36 Art.85 del Cédigo Tributario

37 Art.102 del Cédigo Tributario

38 Art.103 del Cédigo Tributario

% Decreto Ley No.04, publicada en el Registro OfitlaB96, de marzo 10, 1994
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tributaria. La referida Ley No.51 expresa en larera de las Disposiciones Finales que

“...el silencio administrativo en el ambito tributio siempre serd considerado como

negativa tacitade la peticion, reclamacion o recursos respectivgs facultara al

interesado para el ejercicio de la accién que capenda...”.

Con posterioridad, la Ley No51 fue modificada ploA’.21 del Decreto Ley No.05 que
establecid, con aplicacion a partir del 1 de emerd995, que el silencio administrativo
en materia tributaria pasaba a tener un efectdiparide aceptacion tacita, obviamente

bajo tres consideraciones que del texto de laaddiceforma se deducen:

o Lanorma fue dirigida a l[&dministracion fiscal” , la“Administracion Central”, la

“Administracion Seccional” y la“Administracion de Excepcion”.

o Se aplica en los casos en que el “silencio admatigd” se produce por no contestar
oportunamente las peticiones, reclamaciones oseadaministrativo, excluyendo de
esta garantia de eficiencia del derecho de petiaidas consultas administrativas

tributarias; vy,

o Califica como silencio administrativo la desatenci@n la que incurre la
administracion al no pronunciarse dentro de unglde hasta 120 dias habiles
contados desde la fecha de presentacion de laidpeticeclamo o recursos

administrativo

Como lo comentamos anteriormente, la Ley 99-24 (Nd35-181 de abril 30, 1999),
introduce una reforma al Decreto Ley No.05, potdal se suprime la frase_atender

peticiones'; y, finalmente, por disposicion de la Ley No.261{R.O. No0.S-325, de
mayo 14, 2001), se efectla otra reforma, esta aez gliminar del Art.21 del Decreto

Ley No.05, las palabra%o recursos”.
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En virtud de las reformas sucesivas que se harupidwlal texto original de la Ley
No0.51, en la actualidad, el efecto de la “aceptatigita’ en la administracion tributaria
so6lo opera para las reclamaciones administrativan@ son atendidos dentro de los
siguientes 120 dias habiles contados a partir texkea de su presentacion.

En razon de que las peticiones y los recursos ffuexaluidos del efecto juridico de la
“aceptacion tacita”, el plazo con el que cuenta la administracionutdba para
resolverlos, ya no sera de 120 dias, sino aguekgpesamente sefiale la norma; y, en
caso de que la administracion incurra en silendmiaistrativo, se entendera tacitamente

negada la peticion o el recurso.

3.4. Condicién para que opere el efecto juridico asignadal silencio administrativo

Producido el silencio administrativo, en los térosimque establece la Ley, se verifica de
puro derecho el efecto juridico asignado por la,lsy requerir de pronunciamiento

expreso, por lo que su eficiencia no se encuentreeda a condicion alguna.

En cuanto a la condicidbn a la que se encuentraosigeconfiguracion del silencio
administrativo, resulta categorico el fallo de ca&a emitido por la Sala de lo Fiscal de
la Corte Suprema de Justicia, que establece comada“... CUARTO.- Las leyes 51
(R.O. 349 de 31 de diciembre de 1993) y 05 (R.G6 88 10 de marzo de 1994)
consagran de modo inequivoco y mandatorio que prada el silencio administrativo
se consideraran aceptados tacitamente las reclamaes y recursos propuestos por los

administrados._Tales normas no contemplan condi@oamento algung tanto mas que

se prevé que los funcionarios que ocasionan elrgile seran removidos de sus cargos,
sin perjuicio de las acciones que se incoe en carde ellos. Ante el silencio positivo no
cabe efectuar control de legalidad en los términael Art. 288 del Cdbdigo

Tributario....”°.

0 Fallo de casacion - Sala de lo Fiscal de la Canré&na de Justicia - expediente No.129-99, pulicad
en el Registro Oficial N0.600, de junio 19 de 2002
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Este fallo se fundamenta en que el silencio adtnatigo es un hecho y no un acto
administrativo, por tanto opera sin requerir pranamiento expreso. Basta con que la
administracion tributaria haya incurrido en silenadministrativo por no contestar una
reclamacion en el plazo de 120 dias habiles, coatddsde la fecha de su presentacion,

para que se entienda que la administracion triteukaiha aceptado.

Por tanto, si cumplido el plazo para contestaragtamo, la administracion tributaria no
se ha pronunciado en forma expresa, motivada yafuedtada, se configura la hipétesis
necesaria para que se produzca la aceptacion, @aitforme lo expresado en el Decreto-
Ley No0.05, con las reformas de la Ley N0.99-24 y N».2001-41, las mismas que no

establecen otras condiciones que las anotadas.

3.5. Limites a la aplicacion del efecto de aceptaciondéa al silencio administrativo

No obstante la amplitud del alcance de la aceptadidita consagrada en la Ley No.5, y
de los fallos de Corte Suprema en el sentido desquaplicacion es incondicional, del
andlisis de este tema se pueden deducir la exiatdecvarios limites a su aplicacion,

como serian las siguientes:

0 La aceptacion tacita soélo aplica en el caso damstiones desatendidos, mas no en

tratAndose de peticiones, recursos y consultas;
o Debe formularse ante el 6rgano competEnte

o El administrado debe presentar las pruebas quafadten y justifiquen el derecho

a su pretensidh

*L Art.110 del Codigo Tributario
“2 Ultimo inciso del Art.114 del Cédigo Tributario
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0 La reclamacion debe cumplir con los requisitos demélidad que el Cddigo
Tributaric™ establece, siempre que la omisién se mantengeo ey que la
administracion tributaria haya requerido al adntiado que complete o aclare su
reclamd;

o El objeto del reclamo debe consistir en la impugmacon sede administrativa de un
acto determinativo de obligacion tributdri@ con ocasién de un pago indelftio

pago en exce$b

Adicionalmente a los puntos anotados, Gustavo Psnacnsidera qué..La ley no
puede amparar con una prerrogativa de ‘derecho a feor de un particular’, cuando
los hechos que dieron lugar al silencio administrato ocurrieron por medios
evidentemente ilegales®. Este criterio lo fundamenta en disposiciones queesel

tema tratan en forma taxativa el Codigo Contencidministrativo en Colombia.

Por lo indicado, la sola omision en la que incdar@dAdministracién Tributaria para
contestar una reclamacion, no es suficiente paealajgonsecuencia sea de aceptacion
tacita.

3.6. Trascendencia procesal del silencio administrativo

En sustento de lo indicado y conforme lo habiampalizado anteriormente, la

administracion tributaria se encuentra obliga adge o contesta las peticiones, reclamos

3 Art.114 del Cédigo Tributario

4 Art.115 del Cédigo Tributario

5 Art.110 del Cédigo Tributario

% Art.325 del Cédigo Tributario

4" Art.327-A del Cédigo Tributario

“8 Gustavo Penacos, “El Silencio Administrativo”, p&g, Ediciones Doctrina y Ley Ltda., Santafé de
Bogota D.C. Colombia
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y recursos a través de actos administrativos deramos‘resoluciones”, que deben ser
emitidas en forma expresa, debidamente motivaaaieniendo una relacion clara de los
fundamentos legales. La inobservancia de estogsiergusustanciales descritos por la
Ley para la validez y eficiencia de una resolucamarrea que se presuma la intencion de
gue la administracion es la de negar la pretersadtenida en la solicitud o recurso; vy, si

se trata de una reclamacion,‘geesume” que la pretension ha sido aceptada.

Producido el silencio, el efecto juridico de ne@adiacita o de aceptacion tacita surge
ipso iure®® y no requiere de un pronunciamiento expreso, pwese trata de un acto

administrativo sino de un efecto juridico estaldlegyor la norma legal.

Debemos anotar también que, aun cuando la adnaici&tr tributaria se pronuncie fuera
del plazo, su resolucion no afecta el derecho ttaitki del administrado de que se
reconozca que sobre su pretension operikncio administrativo”, con su efecto

positivo 0 negativo, situacion que causa estado, &s que produce un efecto juridico

permanente.

Ahora, cuando el efecto del silencio administraggnegativo, se considera agotada la
via administrativa, otorgando la facultad al adstimaido para recurrir ante el 6rgano

jurisdiccional competente para plantear una adgcibsdiccional.

En contrario sensum, cuando el efecto del sileadiinistrativo es positivo, provoca el
goce pleno y efectivo del objeto de su reclamada&misma que se la considera aceptada
y sobre la cual la administracion tributaria nogmiejercer el derecho de iniciar de oficio
un recurso de revision, dado que la aceptaciortatapie produce el silencio no

constituye un acto ni una resolucion que puedardauen firme o ejecutoriada,

“9 Locucién latina y espafiola. Por el Derecho mispuo;ministerio de la ley; por expresa disposiciégal
— Diccionario Juridico Elemental - Guillermo Cabbas de Torres — Novena Edicién actualizada —
Editorial Heliastra S.R.L.
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respectivamente; presupuestos necesarios pardizaalgiste recurso, sino mas bien una

ficcion juridica que favorece al administrado cuard desatendido en su reclamacion.

3.7. Accion jurisdiccional para la aplicacion del efecto positivo del silencio
administrativo

Ahora, en nuestra legislacion tributaria no exigt@ accion administrativa que pueda
intentar el administrado para asegurarse el gocdestecho adquirido por la aceptacion
tacita producto del silencio administrativo, cu@stijue resulta contraproducente, pues en
la practica la administracion tributaria puede ritte desconocer el derecho adquirido y
el administrado no le quedara mas repeler estatimtiando se produce por medio de
una accion de oposicion administrativa o impugnacjarisdiccional, alegando la

aplicacion de la aceptacion tacita a la reclamad@satendida.

En cambio, el administrado si se encuentra en &bjidad de intentar una accién
jurisdiccional en el animo de asegurar el goce efcto positivo del silencio

administrativo en el que haya incurrido la admmaigtn. Si bien no existe norma
expresa que le faculte a ello, a criterio de laa Sk lo Fiscal de la Corte Suprema de
Justicia, es aplicable lo dispuesto en el CédigibuTaric®, en cuanto a que es de
compentencia del Tribunal Distrital Fiscal el cosocy resolver las acciones de
impugnacion que se..formulen contra un acto administrativo, por degacion tacita o

por silencio administrativo respecto a los reclammgeticiones planteados, en los casos

previstos en este Codigo...".
3.8. Efecto juridico dual del silencio administrativo

Conforme hemos anotado anteriormente, el efectdigarasignado por la ley en caso de

que la administracion tributaria incurra en silenedministrativo, ha pasado de la

0 Art.234, numeral 4to. del Cédigo Tributario
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negativa tacita a la aceptacion tacita, para que eotualidad subsistan estos dos efectos

juridicos de manera simultanea, aplicandose aetlifes casos.

Asi, en materia tributaria, con las reformas intidas a la Ley No.05, por la Ley
N0.99-24 y la Ley N0.2001-41, anteriormente com@gsa solo tratdndose de reclamos
administrativos, el silencio en el que incurre Emanistracion genera el efecto de
aceptacion tacita, mas en caso de peticiones yrs@cueste mismo silencio

administrativo origina un efecto juridico contramsto es, de negativa tacita.

Consideramos que el efecto dual del silencio adwnativo que se mantiene en la
administracion tributaria no tiene un sustento G@o&tio, sino Mas bien practico. Esto se
explica en que el deber ser, que imprimia origiealt® la Ley No.05, probablemente se
enfrentd a una realidad caracterizada por los estde inconformidad del administrado y
la lentitud burocratica, a lo que se sumaba laacdegtareas pendientes y las limitaciones

logisticas de la administracion.

Por otra parte, debemos agregar que la falta aeidteoportuna a las peticiones y a los
recursos, hoy excluidas del efecto de aceptaciéiiatapuede producir perjuicios al
administrado, quien se encuentra en su derechaidgie ena indemnizacién, por lo que
suponemos que la reforma también buscé limitas nktancias de direccion regional los
riesgos derivados de la falta de pronunciamientw, ger ellas las encargadas de

pronunciarse respecto de las reclamaciones plaagqgsu la administrados.
3.9. Derecho renunciable
Teniendo como premisa que el efecto del silencimimidtrativo, sea este positivo o

negativo, es un derecho a favor del administradpieyno existe prohibicion legal de que

éste renuncie a los derechos que le confiere lematora legal tributaria, debemos
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concluir que es perfectamente viable que éste meauntal derecho, siempre que este

renunciamiento fuere expreso.

Al respecto, debemos puntualizar que el pago qalkceeel administrado conforme lo
ordenado por una resolucion extemporanea, pardiaiatmente desfavorable que emita
la administracion tributaria, no significa renumaianto expreso al derecho adquirido de
considerar aceptada su reclamacion por silencioinstnativo, puesto que ante este
evento la ley franquea la posibilidad de planteaa @accion directa contra aquella
resolucion ante el Tribunal Distrital Fiscal por sempetente para conocer y resolver las
acciones directas p6r..el pago indebido o del pago en exceso, cuandda realizado
después de ejecutoriada una Resolucion administratque niegue la reclamacion de
un acto de liquidacién o determinacién tributaria’>*,

Sin perjuicio de lo indicado, si el contribuyentela circunstancia anotada anteriormente
desiste de la accién directa planteada, el efeet@gle desistimiento es qtiedeja
ejecutoriado el acto, Resolucion o sentencia quesrli materia de la accion o
recurso...”, con lo que estaria renunciado en forma exprestraicho adquirido por

efecto del silencio administrativo.

Otra posibilidad, aunque debemos de reconocer sjueug poco probable, seria que el
administrado mediante una comunicacion dirigida Administracién exprese su deseo
de renunciar al goce del derecho adquirido a cermidaceptada su reclamacion por
efecto del silencio administrativo. En esta hipidtesonforme lo indicado al inicio de
este punto, si esta renuncia es efectuada por ensara corcapacidad para obligarse
conforme lo establece el Cédigo Citily siempre que actué con voluntad que no se

encuentre afecta por ningditio del consentimientd, seria efectiva y sobre la cual el

L Art.235, numeral 5to. del Cédigo Tributario
2 Art.281 del Cédigo Tributario

%3 Art.1489 del Cédigo Civil

4 Art.1494 del Cédigo Civil
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administrado no podria alegar su nulidad, en razqoe ésta no se encuentra prohibida

por la Ley.

4. Objetivos

Es evidente que la asignacion del efecto de adéptaécita al silencio administrativo

constituyé un avance trascendental para la admanién publica, incluida la tributaria, a

favor de los administrados. Debemos reconocer tetéa del Estado por procurar la
eficiencia de la administracion, ain cuando soéops® la via de castigar la omision de la
administracion en el cumplimiento de uno de susede cual es el de atender
oportunamente las peticiones, reclamaciones o gesursin embargo, la precaria
estructura estatal y los intereses contrariosa@silucion normativa han originado que
el efecto positivo del silencio administrativo sawvestringido en materia tributaria a las

reclamaciones.

Ademas, se hace necesario que la figura del sileadministrativo constituya una
institucion juridica que sea desarrollada y norn@d&lana manera tal que permita que su
aplicacion sea efectiva y contrarreste efectivamdat mora en la atencion a las
reclamaciones de los administrado, estableciendcamgmnos que hagan posible su
aplicacion sin generar expectativas sobre su redmmento por parte de la

administracion o su declaratoria por parte de m&ifin jurisdiccional.

Por ultimo, vale insistir en que la tendencia eesto pais debe encontrarse orientada en
lograr que el efecto positivo al silencio admirdstro se aplique a todo tipo de
pronunciamiento requerido a la administracion tdba, sean estas solicitudes,
reclamaciones, recursos e inclusive las consufiaesto que se constituiria en una
herramienta para configurar un estado de certeddiga, muy necesaria para el
desarrollo de las actividades productivas de |gt@si pasivos.
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