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“Partiendo del estado actual del Derecho Tributario, los autores desarrollan la Ley del Procedimineto Administrativo
General a partir de su aplicacion, su relacion con el Cédigo Tributario y sus alcances que el Tribunal Fiscal ha
delimitado. Asimismo, en este contexto tratan sobre la adecuada motivacién en los actos administrativos, con

especial referencia al mismo Tribunal Fiscal”.

Introduccién

Durante nuestra etapa universitaria, tuvimos el privilegio
de participar de las ensefianzas del profesor Jorge Danés
Ordofiez sobre Derecho Administrativo. Si bien en
aquel momento no existia aun la Ley N° 27444 - Ley del
Procedimiento Administrativo General (LPAG), Jorge supo
acompanar nuestras inquietudes respecto a la relacion
que deberia existir entre el Derecho Tributario (materia
en la que nos interesamos y especializamos) y el Derecho
Administrativo, y lo ha seguido haciendo hasta el dia de
hoy.

En ese sentido, las lineas que siguen —presentadas
inicialmente en un libro colectivo sobre la Ley de
Procedimiento Administrativo General'- son un homenaje
a Jorge Danés, que ha sido y es un querido colaborador de
nuestras iniciativas intelectuales. La publicamos en esta
edicion de Derecho & Sociedad dado el importante aporte
gue ha tenido esta Revista en el desarrollo del Derecho
Administrativo Peruano.

Ya casi ha pasado una década desde que se inici6 la
vigencia de la LPAG en nuestro pais y, sin duda, su
aplicacion ha tenido una importancia trascendental para
el Derecho peruano?, al punto que hoy cuestaimaginarla
ausencia de una norma de este tipo, dado suincalculable
impacto e inestimable valor juridico de promover

que la actuacion de la Administracién Publica sirva
a la proteccion del interés general, garantizando
los derechos e intereses de los administrados, con
sujecion al ordenamiento constitucional y juridico en
general, como efectivamente se expresa en su Titulo
Preliminar.

En ese sentido, es claro que la puesta en vigencia de la
LPAG, como ocurre con toda norma general “.. invita
a identificar la ubicacién que ésta habra de ocupar en
el ordenamiento juridico y su relacién con las demas
normas del mismo ambito” 3. Sin embargo, la vigencia
de la LPAG en tanto régimen normativo general
aplicable a todos los procedimientos y actuaciones
de la Administracién Publica, ha traido consigo un
interesante debate respecto a su relacion con las
disposiciones establecidas expresamente para normar
los procedimientos tributarios, especialmente en el
Cédigo Tributario (CT). En concreto, se trata de definir
con seguridad juridica las normas, bien sean generales
y/o especiales, aplicables a los procedimientos
originados por la dindmica tributaria.

Por eso, en este articulo queremos plantear algunas
ideas sobre el problema planteado, a partir de la revision
de la jurisprudencia del Tribunal Fiscal a ese respecto y,
de manera especial, en cuanto a la necesidad de motivar
el acto administrativo de naturaleza tributaria.

* Abogado por la Pontificia Universidad Catélica del Perti (PUCP), con estudios de Maestria en Derecho Constitucional en la misma universidad. Doctorando en Derecho

Tributario Europeo por la Universidad Castilla - La Mancha (Espania). Director de impuestos del Grupo AELE y Director de la Revista “Analisis Tributario”. Profesor de Derecho
Tributario en la Facultad de Derecho y en la Facultad de Administracion y Contabilidad de la PUCP. Expositor en AELE y en diversas universidades. Presidente del Instituto
Peruano de Investigacion y Desarrollo Tributario (IPIDET). Miembro de la Asociacion Peruana de Derecho Constitucional (APDC) y de la International Fiscal Association {IFA).
Abogado, miembro del Equipo Técnico de la Revista peruana “Analisis Tributario” editada por AELE. Sequnda Especialidad en Educacién Superior por la Facultad de Educacion
de la Pontificia Universidad Catdlica det Peru.

CF. Ministerio de Justicia. Ley del Procedimiento Administrativo General, 6° edicion, Editora Pert, marzo de 2011, pags. 203 a 225.

El interés de los suscriptores de la Revista Andlisis Tributario por la LPAG motivé gque editdramos un manual de consulta que prontamente fue agotado. Proceso y
Procedimiento Administrativo: Leyes generales, AELE, pags. 2002, 132 pags.

ROJAS LEO, Juan Francisco.“;Hemos encontrado el rumbo del nuevo Derecho Administrativo en el Perti?: Reflexiones en torno a la proxima entrada en vigencia de la Ley del
Procedimiento Administrativo General”. EN: Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrativo General. Ara Editores, Lima, 2001, pag. 116.
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. LaRelaciéon entre la LPAG y el Codigo Tributario

1. Una Afirmacién Necesaria: La Individualizacién
del Derecho Tributario

Desde mediados del siglo XiX, el Derecho Tributario
viene desarrollando un proceso de individualizacién en
relacién a otras ramas juridicas al punto de fijar una serie
de instituciones Unicas, con reglas y planteamientos
especiales. Entre otras, cabe mencionar a modo
enunciativo a: “el tributo”, “la capacidad contributiva’,
“los fines extrafiscales’, “la hipétesis de incidencia
tributaria’, “el hecho imponible’, “la relacién juridica
tributaria’, “los deberes de colaboraciéon tributaria’,
etc. Evidentemente, la individualizacién no supuso
nunca una separacién —como espacio estanco- de los
regimenes tributarios en relacién al resto del Sistema
Juridico, hacerlo hubiera supuesto una negacién del
Derechoy de su caracter unitario, asi como de sus reglas
implicitas de armonizacion e interpretacion juridica.

A partir del final de la segunda guerra mundial, el
Derecho Tributario recibié la impronta del proyecto
constitucional, lo que origind una redefinicion -
desde nuestro punto de vista sustancial- de todas las
instituciones que lo conforman. El modelo de Estado
Constitucional ha supuesto un reordenamiento de
los fines, procedimientos y métodos de la tributacién,
para enmarcarlo en los principios constitucionales
tributarios®.

En términos formales, el Derecho Tributario se
reestructura alrededor del principio de Reserva de Ley
Tributaria, que viene a constituir un guardidn que tutela
la fegitimidad y especialidad de la materia tributaria,
no solo en cuanto a la regulacién de la Hipdtesis de
Incidencia Tributaria (los aspectos esenciales de los
tributos) sino —por extension constitucional- también
respecto a toda norma legal que por su naturaleza
se encuentre relacionada con el cumplimiento y/o
fiscalizacion esencial de los tributos. En términos
materiales, el régimen tributario -especialmente el
tributo y los deberes de colaboracién tributaria- deben
someterse a la necesaria ponderacion entre el Principio
de Igualdad Tributaria -y su sucedaneo Principio de
Capacidad Contributiva- y el Deber de Contribuir al
Financiamiento Publico.

En ese sentido, como ha dicho Corti, la dinamica del
tributo “como institucidén constitucional requiere
de la movilizaciéon de un sinndmero de técnicas
complementarias que hacen a la complejidad de!
Derecho moderno y la pluralidad de ramas juridicas que
en su interrelacién generan la realidad juridica™.

Conforme a lo senalado hasta aqui, queda claro que
en el dambito del Derecho Tributario nos encontramos
ante un marco juridico con principios y reglas con

caracteristicas muy particulares y de un revestimiento
constitucional innegable cuyo centro es el tributo.
En ese sentido, su contenido propio esta perfilado
especialmente entre el Derecho Financiero Publico,
el Derecho Constitucional y en parte el Derecho
Administrativo, aunque es cierto que habita de
manera transversal en todo el Derecho.

Ahora bien, debe recordarse que el CT establece los
principios generales, instituciones, procedimientos y
normas del ordenamiento juridico — tributario, y rige las
relaciones juridicas originadas por los tributos. Desde
una perspectiva constitucional, ni la prestacion tributaria
derivada de la norma que crea el tributo, ni los Deberes
de Colaboracion, son simples exigencias de interaccion
con la Administracién Publica, sino especiales
estructuras de interrelacion entre el ciudadano (deudor
tributario o tercero colaborador) y la Administracion
Tributaria (encargada de la administracion y gestion de
la deuda tributaria y las prestaciones colaborativas)®.

2. La Supletoriedad de la LPAG en el Ambito
Tributario

Como no podia ser de otra manera, el CT reconoce la
aplicacion supletoria de los Principios Generales del
Derecho {y en ese sentido del Derecho Administrativo
también) en materia tributaria en la norma IX de su
Titulo Preliminar, segan la cual en lo que no se hubiere
previsto en dicho cuerpo normativo o en otras normas
tributarias “... podran aplicarse normas distintas a
las tributarias siempre que no se les opongan ni las
desnaturalicen. Supletoriamente se aplicardn los
Principios del Derecho Tributario, o en su defecto, los
Principios de!l Derecho Administrativo y los Principios
Generales del Derecho”. Por eso, se ha dicho con acierto
que el Derecho Administrativo es “sin duda, el terreno
mas fértil y propicio para la aplicacion e integracion de
los principios generales del Derecho™.

En ese marco, antes de la entrada en vigencia de la
LPAG ya se aplicaban supletoriamente las normas de
los procedimientos generales en algunos asuntos
tributarios, aunque de manera incipiente. Un
antecedente inmediato lo tenemos en la Jurisprudencia
de Observancia Obligatoria contenida en la Resolucion
del Tribunal Fiscal (TF) N° 1159-3-99, publicada en
el Diario Oficial El Peruano el 4 de febrero del afno
2000, segun la que era posible utilizar las normas del
procedimiento administrativo general para determinar
si un recurso ha caido en abandono. Para tal efecto se
invocé lo establecido en la norma IX del Titulo Preliminar
delCTyloregulado en el articulo 91°delTUO delaLey de
Normas Generales de Procedimientos Administrativos
entonces vigentes, de la siguiente manera:

“Que en virtud a lo dispuesto en la norma IX
del Cédigo Tributario aprobado por el Decreto

4 Véase sobre este proceso: DURAN ROJO, Luis. “La Nocién del Deber Constitucional de Contribuir. Un Estudio Introductorio”. EN: Temas de Derecho Tributario y de Derecho
Publico (Libro homenaje a Armando Zolezzi Moller), PUCP - Palestra, 2006, pags. 51 a 95.
5 CORTI, Horacio. “Metodologia para el analisis del tributo: Fundamentos de un enfoque constitucionalista” EN: El Tributo y su aplicacion: Perspectivas para el Siglo XXI, Marcial

Pons, Buenos Aires, 2008, pag. 57

6 DURAN ROJO, Luis. “Los Deberes de Colaboracién en el Cédigo Tributario: Bases para profundizar un marco legal arménico”. EN: Cédigo Tributario (varios autores), Edicion

Oficial del Ministerio de Justicia, febrero de 2011, pags. 361 a 400.

7 CASSAGNE, Juan Carlos. “Los Principios Generales en el Derecho Administrativo”. En: El Principio de Legalidad y el Control Judicial de la Discrecionalidad Administrativa.

Marcial Pons, 2009, pag. 24.



Legislativo N° 816, resulta aplicable lo prescrito
en el articulo 91° del Texto Unico Ordenado de
la Ley de Normas Generales de Procedimientos
Administrativos, aprobado por el Decreto Supremo
N° 02-94-JUS, respecto a que cuando no exista
disposicién especifica sobre la caducidad o sobre el
abandono en leyes especiales o reglamentos dentro
de cuyo régimen se esté tramitando un proceso,
el érgano administrativo competente declarard el
abandono si el interesado incumple algun trdmite
y pasan ademds treinta dias, mds el término de la
distancia, desde que fuera requerido para hacerlo,
salvo que sea de interés publico la continuacion del
proceso”.

Ahora bien, a raiz de la entrada en vigencia de la
LPAG corresponde saber si algunas de sus normas
prevalecerian respecto de algunas de las disposiciones
recogidas en el CT (inclusive en el tiempo, cuando este
cuerpo normativo fuera modificado), u otras normas
tributarias.

A tal efecto, la regla de la norma IX del Titulo Preliminar
del CT resulta plenamente aplicable por guardar
coherencia con la vocacién que expresamente se invoca
en el articulado de la LPAG (especialmente el articulo Il
del Titulo Preliminar, y la Tercera y Quinta Disposiciones
Complementarias y Finales) y su exposiciéon de motivos,
para cubrir vacios normativos en los procedimientos
administrativos®.

Efectivamente, en el articulo Il del Titulo Preliminar de la
LPAG se sefala que dicho cuerpo normativo es de aplicacion
para todas las entidades de la Administracién Publica,
estableciéndose su contenido en el siguiente sentido:

“1. La presente Ley regula las actuaciones de la
funcién administrativa del Estado y el procedimiento
administrativo comtn desarrollados en las
entidades.

2. Los procedimientos especiales creados y requlados
como tales por ley expresa, atendiendo a la
singularidad de la materia, se rigen supletoriamente
por la presente Ley en aquellos aspectos no previstos
y en los que no son tratados expresamente de modo
distinto.

3. Las autoridades administrativas al reglamentar
los procedimientos especiales, cumplirdn con
sequir los principios administrativos, asi como los
derechos y deberes de los sujetos del procedimiento,
establecidos en la presente Ley”.

Asimismo la Tercera Disposicién Complementaria y Final
de la LPAG confirma la idea de que esta dltima es una
norma supletoria en los procedimientos administrativos:

Luis Duran Rojo/Marco Mejia Acostal|

“Tercera.- Integracion de procedimientos especiales:
La presente Ley es supletoria a las leyes, reglamentos
y otras normas de procedimiento existentes en
cuanto no la contradigan o se opongan, en cuyo
caso prevalecen las disposiciones especiales”.

A su vez, ello se reitera en la Quinta Disposicion
Complementaria y Final de la LPAG:

“Quinta.- Derogacion genérica: Esta Ley es de orden
publico y deroga todas las disposiciones legales o
administrativas, de igual o inferior rango, que se le
opongan o contradigan, regulando procedimientos
administrativos de indole general, aquellos cuya
especialidad no resulte justificada por la materia que
rijan, asi como por absorcion aquellas disposiciones
que presentan idéntico contenido que algtin
precepto de esta Ley”.

“(...) el ambito del Derecho
Tributario nos encontramos ante
un marco juridico con principios
y reglas con caracteristicas muy
particulares y de un revestimiento
constitucional innegable cuyo
centro es el tributo”

La primera impresién, bajo una lectura literal de las
disposiciones del CT y de la LPAG citadas, es que
estamos ante un tema sencillo de resolver: hay que
aplicar un enfoque mecénico de la supletoriedad, seguin
el cual una norma del procedimiento especial siempre
debe prevalecer sobre otra del procedimiento general.
Bajo esta perspectiva, la norma tributaria siempre sera
aplicada en lugar de lo establecido por la LPAG, porque
esta ultima solo es aplicable en lo no previsto por
aquella.

Sin duda, pese a que estamos convencidos del valor
sui generis de la norma tributaria, en la medida que
efectiviza el proyecto constitucional con la institucién
del tributo, no creemos que ese sea el sentido de la
relacion entre el Derecho Administrativo y el Derecho
Tributario en el Estado Constitucional, puesto que
finalmente el “Derecho” es unico y siempre deberd
encontrarse cimentado desde y hacia los principios que
otorguen vigor a los derechos fundamentales®.

Por eso, es claro que la respuesta del intérprete del
Derecho deberia ser mas consistente y coherente con

8 Inclusive, no debe perderse de vista que el Derecho aspira a que no exista un vacio normativo, pero en un afén de eliminarlo se puede caer en el extremo de la yuxtaposicion

normativa, un conflicto aparente que también habra de ser superado.

9 Como se puede inferir, no somos partidarios del reconocimiento a ultranza de la Autonomia del Derecho Tributario ni mucho menos nos adherimos a la clasica Escuela
Administrativista (que niega tal autonomia), antipodas que tantos debates genero y sigue provocando en el mundo.
La experiencia espariola es singular al respecto. Asi, la Exposicion de Motivos de la Ley General Tributaria, 58/2003, indica que dicha norma “recoge exclusivamente las especialidades
que presentan los procedimientos tributarios respecto a las normas administrativas generales, que seran de aplicacion salvo lo expresamente previsto en las normas tributarias” Se
comenta como antecedente de dicha Ley que “se habia producido una interpretacion extensiva de las normas principios del Derecho administrativo que, en algunas ocasiones, se
oponen a las propias disposiciones del Derecho tributario y recordaba, como hito significativo, la conocida Sentencia del Tribunal Supremo (de 22 de enero de 1993, R} 1993, 1114)
que, anulando diversos preceptos del Reglamento General de la Inspeccion de los Tributos de 1986, llegé a limitar la supletoriedad consagrada por la disposicion adicional quinta.l
de la LRJPAC a las normas reguladoras de los procedimientos administrativos, pero no a las que rigen el “régimen juridico de las Administraciones publicas’, que resultarian en todo
caso aplicables al ambito tributario”. DE FUENTES BARDAJ(, Joaquin. Manual de revision de los actos en materia tributaria. Thomson Aranzadi y Ministerio de Justicia, Pamplona

Espafa, pags. 54y 55.
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los postulados del Derecho Constitucional y la Teoria del
Derecho (aplicando los principios juridicos de Seguridad
Juridica, Jerarquia Normativa, Temporalidad, Legalidad,
Reserva de Ley Tributaria, Especialidad, Unidad e
Integridad, entre otros). Asi, la supletoriedad de la
LPAG en relacion al CT no puede tratarse en términos
ciegos y exclusivos, sino que ha de abordarse desde una
perspectiva compartida o de complementariedad.

Dicho de otra manera, la aplicacion supletoria de la LPAG
en asuntos tributarios debe ser examinada teniendo
en consideracion que los procedimientos tributarios
tienen como eje efectivizar la institucidén constitucional
del tributo, y esto conlleva un conjunto de deberes y
derechos cuyo contenido no son matematicamente los
mismos que los planteados en el marco del Derecho
Administrativo en General™. Resulta interesante ademas
analizar si una norma del procedimiento general podria
desnatualizar a un procedimiento tributario™.

Enunplanoideal, podria predicarse que el CT debe tener
una regulacién suficiente que permita el cumplimiento
de sus fines en el marco del Estado Constitucional;
pero ello no ocurre en la realidad, de modo que ha
de recurrirse al auxilio de los Principios Generales
del Derecho, que comprende evidentemente a los
del Derecho Administrativo, y de las instituciones del
Derecho Administrativo; ambos reconocidos y tratados
en la LPAG.

3. Los Alcances de la Aplicacion de la LPAG en
Asuntos Tributarios por el TF

Segun hemos venido sefalando, para todos es claro que
laLPAG es unanorma supletoria del CT, pero lo realmente
complejo es identificar esas normas supletorias y
modular su precisa dimensién interpretativa para
propositos tributarios.

A titulo ilustrativo, a continuacion revisemos los Gltimos
casos emblematicos plasmados en Resoluciones del TF
(RTF)'? donde se debatia si debia o no aplicarse la LPAG.

- Sobre Infracciones: Para efecto de las infracciones
consistentes en transportar bienes y/o pasajeros sin el
correspondiente comprobante de pago, guia de remision,
manifiesto de pasajeros u otro documento previsto por
las normas para sustentar el traslado, y en remitir bienes
sin el comprobante de pago, guia de remisién u otro
documento previsto por las normas para sustentar la
remision, el acta probatoria debe indicar el documento
cuya omision genera la infraccion (RTF de Observancia
Obligatoria N° 1608-9-2011 del 28 de enero de 2011).

- Sobre Nulidad: De acuerdo al numeral 140.3 del
articulo 140° de la LPAG, la actuacion administrativa
fuera del término no queda afectada de nulidad,

salvo que, por la naturaleza del plazo, la ley
expresamente asi lo disponga, lo que no ocurre si se
toma en consideracion el articulo 104° del CT (RTF N°
1370-3-2010 del 5 de febrero de 2010).

Sobre Deberes de Colaboracion: Los participantes
del procedimiento deben prestar toda la
colaboracién para el desarrollo de una pericia
grafotécnica de acuerdo al numeral 1.8 del articulo
IV del Titulo Preliminar y los articulos 57°y 169° de la
LPAG (RTF N° 6708-2-2010 del 24 de junio de 2010).

SobreNotificaciones Municipales:Las notificaciones
de los actos a que se refiere la Ley del Procedimiento
de Ejecucién Coactiva se realizardn de conformidad
con lo dispuesto en la LPAG (RTF N° 1272-4-2010 del
2 de febrero de 2010).

Sobre Nulidad de Oficio: Para el TF, aplicando el
articulo 202° de la LPAG, la facultad para declarar
la nulidad de oficio de los actos administrativos
prescribe al afo, contado a partir de la fecha en que
hayan quedado consentidos (RTF N° 6647-7-2010
del 23 de junio de 2010).

Sobre Reconstruccion de Expedientes: EI TF observo
que la documentacién remitida estaba conformada
por la Resolucidon de Intendencia, resoluciones
que establecen el cierre de establecimiento, actas
probatorias, constancias de notificacion, entre otros,
no obrando el recurso de apelacion interpuesto por
el contribuyente. En tal sentido, concluyd gue no
puede considerarse que el expediente contenga los
instrumentos idéneos minimos para su elevacion al TF,
correspondiendo declarar nulo el concesionario de la
apelacién (RTF N° 5905-4-2010 del 4 de junio de 2010).

Citando los respectivos numerales de los articulos 152°
y 153° de la LPAG, senala que la Administracion “esta
obligada a elevar el expediente de apelacion en el plazo
de 30 dias habiles, conteniendo el original del recurso de
apelacion presentado, conjuntamente con lo actuado
correspondiente a la resolucién impugnada, siendo
que en el caso de su extravio se encuentra obligada a
reconstruirlo, bajo responsabilidad”.

Sobre Recursos Administrativos: El TF indico que si
bien el contribuyente puede interponer reclamacion
o apelacién de puro derecho sin necesidad de
interponer reclamacion, segun el articulo 214° de la
LPAG, los recursos administrativos se ejercitan por una
sola vez en cada procedimiento administrativo y nunca
simultaneamente (RTF N° 4677-2-2010 del 4 de mayo
de 2010).

Asimismo, el TF observé que el contribuyente
consigno tanto en el escrito de reclamaciéon como

10 Algunos autores prefieren hablar de una rama procesal o procedimental del Derecho Tributario, con el fin de relievar un régimen propio. STERNBERG, Alfredo. Derecho y

Procedimiento Tributario. Errepar, Buenos Aires, 2010, pgs. 18y 19.

11 MARMILLON, Viviana."Supletoriedad de la Ley de Procedimiento Administrativo en el Procedimiento ante el Tribunal Fiscal de la Nacién” EN: BUITRAGO, Ignacio (Coordinador).
Tribunal Fiscal de la Nacion argentina, a los 50 aiios de su creacion, Fondo Editorial del Consejo - EDICON, Buenos Aires, 2010, pags. 581 a 623.

12 Paraconsultar més criterios interpretativos del TF revisar DURAN ROJO, Luis y MEJIA ACOSTA, Marco. Cédigo Tributario, 2010, AELE, 1104 pags. Debe destacarse la RTF N° 5580-
5-2006, publicada en el Diario Oficial El Peruano el 8 de noviembre de 2006, donde se establece que “en el caso que la notificacion de un acto de la Administracion exprese
un plazo mayor al establecido legalmente para impugnarlo, sera de aplicacion el numeral 24.2 del articulo 24° de la Ley de Procedimiento Administrativo General aprobada
por Ley N° 27444, segun el cual, el tiempo transcurrido no serd tomado en cuenta para determinar el vencimiento del plazo que corresponda, por lo que la interposicion del
recurso debera ser considerada oportuna” Desde nuestro punto de vista, los alcances generales del articulo 24° de la LPAG no permiten solucionar adecuadamente aquel
caso en el que el plazo sefialado por la Administracion es uno absurdo, motivo por el cual debera ser materia de revision legislativa.



en la hoja de informacion sumaria adjunta a dicho
escrito, que interponia “reclamacion” contra la
Resolucion de Intendencia. En tal sentido, el escrito
denominado como apelacién de puro derecho
no podia calificar como tal al existir en trdmite un
recurso de reclamacion presentado con anterioridad,
de conformidad con lo establecido en el articulo
214° de la LPAG.

De este modo, el TF concluydé que la calificacion
efectuada por la Administracion Tributaria al referido
escrito como una ampliaciéon a la reclamacién se
encuentra arreglada a Ley.

Sobre la Queja: El TF observé que la intencién
del contribuyente era cuestionar la Resolucion de
Intendencia que declaré inadmisible la apelaciéon
formulada. En tal sentido, sefalé que en virtud
de lo establecido en el articulo 213° de la LPAG,
segun el cual el error en la calificacion del recurso
no serad obstaculo para su tramitacion siempre
que del escrito se deduzca su verdadero caracter,
corresponde calificar al recurso de queja presentado
como uno de apelaciéon contra la Resolucién de
Intendencia, debiendo la Administracion Tributaria
remitir el mismo al TF con todo lo actuado en
dicho procedimiento, previa verificacién de los
requisitos de admisibilidad, considerando como
fecha de presentacion la de su ingreso a la Mesa de
Partes del TF, siendo que de haberse interpuesto
recurso de apelacion, se debera anexar como un
ampliatorio del mismo (RTF N° 2651-7-2010 del 11
de marzo de 2010).

Sobre Infracciones: El TF sefalo que el Principio de
Continuacion de Infracciones previsto en el numeral
7 del articulo 230° de la LPAG establece que en
caso de infracciones intermitentes o sucesivas en el
tiempo cuya comision se deba a una sola voluntad
ilicita, no se genera expedientes por cada una
por separado, pues de acuerdo con la opcion del
legislador, s6lo una vez recaida la primera resolucion
sancionadora, compelido el administrado a cesar
su accién perjudicial y transcurrido 30 dias, puede
imponerse nuevas sanciones administrativas (RTF N°
823-2-2010 del 22 de enero de 2010).

Agreg6 que la infraccién prevista en el numeral
2 del articulo 174° del CT no conlleva a la
configuracidén de infracciones intermitentes
o sucesivas en el tiempo, pues una vez que se
acredita el hecho tipificado como infraccién,
referido a otorgar un comprobante de pago que
incumple con los requisitos legales establecidos
en las normas respectivas, la infraccién cesa en el
tiempo, por lo que lo alegado por el contribuyente
carece de sustento.

En tal sentido, concluyé que al haber incurrido el
contribuyente en la misma infraccién por segunda
vez le correspondia la sancién de cierre temporal
de establecimiento por dos dias, tal como lo habia
dispuesto la Administracion Tributaria, procediendo
a confirmar la apelada.

| Luis Durdn Rojo/Marco Mejia Acostal|

Sobre Notificaciones: EI TF indica que la nulidad de
la notificacion se cifie a los requisitos establecidos
en el CT (RTF N°527-2-2010 del 15 de enero de 2010
y RTF N° 11140-5-2009 del 27 de octubre de 2009).

Establece que el CT regula en forma expresa el
plazo de notificacion aplicable en materia tributaria,
siendo que segun el penultimo parrafo de su articulo
104°, tratandose de los supuestos contemplados en
losincisos a), b), d) y f) y la publicacion sefialada en el
numeral 2 del primer parrafo y en el segundo parrafo
del inciso e) de dicho articulo, la Administracién
Tributaria debe efectuar la notificacién dentro del
plazo de 15 dias hébiles contados a partir de la
fecha en que se emitié el documento materia de
notificacion, mas el término de la distancia, de ser el
caso.

En tal sentido, indico que el numeral 24.1 del
articulo 24° dela LPAG, Ley N° 27444, que establece
el plazo de notificacién para actos administrativos,
no resulta aplicable en materia tributaria, por lo
que lo alegado por el contribuyente al respecto
carece de sustento.

Es pertinente traer a recuerdo que el TF sefald
en otra ocasidén que “la notificacién defectuosa
por no cumplir con los requisitos del numeral
24.1 del articulo 24° de la Ley del Procedimiento
Administrativo General, no acarrea la nulidad del
acto, toda vez que el Cédigo Tributario regula
expresamente las formalidades que debe cumplir
la notificacion de los actos administrativos de la
Administracién cuya inobservancia acarrearia
la nulidad de la notificaciéon, por lo que no
habiéndose incumplido en el caso de autos con
los requisitos establecidos en el Cédigo Tributario,
carece de sustento el alegato de la recurrente”
(RTF N° 11961-3-2007 del 18 de diciembre de
2007).

Sobre la Competencia para Resolver: Segun lo
dispuesto por el articulo 217° de la LPAG, no obstante
la nulidad declarada, corresponde resolver sobre
el fondo del asunto de contarse con los elementos
suficientes para ello (RTF N° 433-3-2010 del 15 de
enero de 2010).

Sobre el Silencio Administrativo: Para el TF,
en lo concerniente a la aplicacion del silencio
administrativo positivo, ni el CT ni las normas
especiales que regulan el Sistema del RESIT
han previsto esta figura en la tramitacién de los
procedimientos tributarios contenciosos (RTF N°
314-4-2010 del 12 de enero de 2010).

Agrega que si bien la LPAG ha contemplado
tal posibilidad, conforme a lo establecido en el
numeral 2 del articulo Il de su Titulo Preliminar,
dicha norma es de aplicacién supletoria a los
procedimientos especiales, los que se rigen por
su norma especial atendiendo a la singularidad de
la materia, como es el caso de los procedimientos
tributarios.
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Il. La Motivacion del Acto Administrativo
1. ElMarco Normativo y su Desarrollo Jurisprudencial

En el articulo 103° del CT se establece que los actos de la
Administracién Tributaria seran motivados y constaran
en los respectivos instrumentos o documentos.

“(...) pese a que estamos
convencidos del valor sui generis
de la norma tributaria, en la
medida que efectiviza el proyecto
constitucional con la instituciéon
del tributo, no creemos que ese
sea el sentido de la relacién entre
el Derecho Administrativo y el
Derecho Tributario en el Estado
Constitucional, puesto que
finalmente el “Derecho” es Unico
y siempre debera encontrarse
cimentado desde y hacia los
principios que otorguen vigor a los
derechos fundamentales”.

Asimismo, el articulo 129° del citado cuerpo
normativo senala expresamente que en el caso
del procedimiento contencioso tributario, las
resoluciones expresaran los fundamentos de hecho y
de derecho que les sirven de base, y decidirdn sobre
todas las cuestiones planteadas por los interesados y
cuantas suscite el expediente.

De ambas normas, entendemos que los actos
administrativos de la Administracién Tributaria, en
especial los que resuelven en un procedimiento
contencioso tributario, deben reunir entre una serie
de requisitos que determinan su validez y eficacia
el de la motivacién adecuada. En tal sentido, en
aplicacion del numeral 2 del articulo 109° del propio
CT, los actos administrativos que no cumplan con lo
sefalado, seran nulos pues estarian siendo dictados
contrariando lo expresamente sefialado en la norma
legal (en este caso el CT).

Aunque en determinados casos el TF no tomo
importancia a este aspecto en base al principio de
Economia Procesal, en sus pronunciamientos de
los ultimos afios dicho colegiado viene sefalando
que la falta de cumplimiento de la obligacién de la
Administraciéon Tributaria de motivar sus actos esta
sancionada con nulidad de conformidad con el citado
numeral 2 del articulo 109° del CT y, también, con el
numeral 2 del articulo 10° de la LPAG, que establece que
son vicios del acto administrativo, que causan su nulidad

de pleno derecho, entre otros, el defecto o la omision
de alguno de sus requisitos de validez, salvo que se
presente alguno de los supuestos de conservacion del
acto a que se refiere el articulo 14° de la propia LPAG.

Para tal efecto, ademas de las normas del CT senaladas,
el TF hace mencién de los articulos 3° y 6° de la LPAG
que han desarrollado las reglas sobre la motivacién
con caracter general para todos los procedimientos
administrativos. Conforme a dichas disposiciones, es
requisito de validez de los actos administrativos,
que estén debidamente motivados en proporcién al
contenido y conforme al ordenamiento juridico™.

Recordemos que el articulo 6° de la LPAG establece io
siguiente:

“Articulo 6°.- Motivacién del acto administrativo

6.1 La motivacién deberd ser expresa, mediante una
relacién concreta y directa de los hechos probados
relevantes del caso especifico, y la exposicion de las
razones juridicas y normativas que con referencia
directa a los anteriores justifican el acto adoptado.
6.2 Puede motivarse mediante la declaracion de
conformidad con los fundamentos y conclusiones
de anteriores dictdmenes, decisiones o informes
obrantes en el expediente, a condicion de que se les
identifique de modo certero, y que por esta situacion
constituyan parte integrante del respectivo acto.
6.3Nosonadmisibles comomotivacion, laexposicién
de férmulas generales o vacias de fundamentacién
para el caso concreto o aquellas férmulas que por su
oscuridad, vaguedad, contradiccion o insuficiencia
no resulten especificamente esclarecedoras para la
motivacién del acto.

6.4 No precisan motivacion los siguientes actos:
6.4.1 Las decisiones de mero trdmite que impulsan el
procedimiento.

6.4.2 Cuando la autoridad estima procedente lo
pedido por el administrado y el acto administrativo
no perjudica derechos de terceros.

6.4.3 Cuando la autoridad produce gran cantidad
de actos administrativos sustancialmente iguales,
bastando la motivacién unica”.

E! numeral 4 del articulo 3° de la LPAG indica ademas, que
son requisitos de validez de los actos administrativos:

“4. Motivacion.- El acto administrativo debe estar
debidamente motivado en proporcién al contenido
y conforme al ordenamiento juridico’.

Ademas, los numerales 1y 2 del articulo 10° de la LPAG
sefialan que son vicios del acto administrativo, que
causan su nulidad de pleno derecho:

“1. La contravencion a la Constitucion, a las leyes o a
las normas reglamentarias.

2. El defecto o la omisién de alguno de sus requisitos
de validez, salvo que se presente alguno de los
supuestos de conservacion del acto a que se refiere
el articulo 14°".

13 Sobre los requisitos de validez de los actos administrativos sugerimos consultar SEVILLANO CHAVEZ, Sandra. “Régimen de nulidades en el procedimiento administrativo
tributario”. EN: Temas de Derecho Tributario y de Derecho Publico (Libro homenaje a Armando Zolezzi Moller), PUCP - Palestra, 2006, pags. 593 a 627.



En vista que las disposiciones sefialadas de la LPAG vienen
a precisar con mayor detalle los alcances de la nocién de
“motivacién” que no aparece sino delineada en el CT, ello
habria originado que el TF establezca los alcances de la
motivacién no solo tomando en cuenta el CT, sino de
manera adicional la LPAG, esto es complementando ambas
normas por ser plenamente compatibles.

Esta perspectiva interesante, que ha sido aplicada
entre otras en las RTF Ne°s. 13241-5-2010, 11367-2-
2010, 10519-5-2010, 8747-2-2010, 8094-2-2010, 1059-
2-2010, 727-5-2010, 124-2-2010, 13878-2-2009, 3150-
2-2009, 8539-5-2007, 8391-5-2007, 4856-1-2007,
72-5-2007, 5060-5-2006, 4801-5-2006 y 2096-2-2006,
el TF estaria dejando de lado la interpretacién —que
en algiun momento ha sugerido— de que la LPAG se
aplica de manera rigida y exclusivamente supletoria
al CT, en base a una interpretaciéon extremadamente
literal del numeral 2 del articulo Il de la citada LPAG.

Como hemos adelantado, estamos ante una nueva
dimensién del caracter supletorio -propiamente
todavia en ciernes- de la LPAG en lo que respecto a
los asuntos tributarios, en la busqueda armoniosa
de dos marcos normativos, debemos entender
complementarios’.

Consideramos que el TF actua correctamente cuando
resuelve las controversias recurriendo, en primer lugar,
a lo regulado por la norma tributaria y, ante un vacio o
deficiencia de la misma, aplica ademas otra norma -a
manera de complemento- siempre que sea compatible
con su finalidad.

Antes habiamos dicho que el Derecho Tributario recoge
principios y reglas con caracteristicas muy particulares
y de un revestimiento constitucional innegable cuyo
centro es el tributo. Los principios de Reserva de Ley
Tributaria y el Deber de Contribuir, entre otros, perfilan
esta Unica naturaleza de la norma tributaria.

En tal sentido, el CT, que regula las relaciones juridicas
originadas por los tributos, incluyendo los Deberes
Constitucionales de Colaboraciéon, no puede ser
considerado simplemente como un conjunto de normas
gue regulan el control legal de la Administracion Publica
en materia tributaria. Por tanto, tampoco debe ser
analizado dentro de los canones del clasico principio
de Legalidad', esto es conforme a las normas de
procedimientos y protecciéon de los administrados
como es la LPAG, sino bajo una visién propia que inspira
el tributo en una sociedad democratica. La funcién

Luis Duran Rojo/Marco Mejia Acosta|

administrativa, por su parte, no se veria afectada por
esta perspectiva'.

Por eso sostenemos que en el Congreso de la Republica
deberian concretarse importantes modificaciones
al CT, incorporando en su articulado un conjunto de
instituciones y procedimiento acordes con el desarrollo
del Derecho Constitucional Tributario'”. Solo de esta
manera se estara respetando el dmbito de cumplimiento
y fiscalizacién de la norma tributaria en el Estado
Constitucional™ y, ciertamente, la influencia supletoria
(complementaria) de la LPAG en cuanto sea aplicable.

Ahora bien, es pertinente sefialar que el TF mantiene
fa mencionada perspectiva, como se demuestra en
los precedentes jurisprudenciales que exponemos a
continuacion:

- Acta Probatoria: El acta probatoria sefiala que se
sustituyd la sancién de internamiento temporal de
vehiculo por una multa conforme a lo establecido en
elarticulo 182° del CT, sin embargo no menciona cudl
de las causales del articulo 5° de la R. de S. N° 158-
2004/SUNAT se sustenta para efectuar tal sustitucion
(RTF N° 13241-5-2010 del 26 de octubre de 2010).
Para el TF, la Resolucion de Multa adolece de nulidad
al no encontrarse debidamente motivada.

- Fiscalizacién: La Carta de SUNAT, mediante la
cual se comunica a la contribuyente la prérroga
del plazo de fiscalizacién por un afo adicional,
sefialando de manera general que ello se debe a
que existe complejidad en las operaciones de venta
de mercaderia, no ha sido debidamente motivada,
toda vez que no expone las razones facticas de
dicha conclusién (RTF N° 11367-2-2010 del 24 de
setiembre de 2010).

- Cierre: El TF establecié que la Resolucion de
Intendencia que impuso la sancién de cierre de
establecimiento, sefalando que el contribuyente
cometid la infraccién prevista en el numeral 1 del
articulo 174° del CT por cuarta vezy que quedoé firme
y consentida, no indicé las anteriores oportunidades
en que habria incurrido en la misma infraccion,
ni tampoco si estas fueron reconocidas o si las
sanciones aplicadas por tal motivo quedaron firmes
y consentidas (RTF N° 1059-2-2010 del 29 de enero
de 2010).

En consecuencia, concluyd que la Resolucién
de Intendencia adolece de nulidad, asi como

14 Esta perspectiva fue planteada tempranamente y con gran lucidez por el profesor Jorge Danés. Ver DANOS ORDONEZ, Jorge. “Incidencia de la nueva Ley N° 27444 en los
procedimientos tributarios”. EN: Derecho y Sociedad, N° 18, Lima, 2002, pags. 197 a 206.

15 Puede leerse un interesante emplazamiento al principio de Legalidad desde la nueva perspectiva del Derecho Constitucional Tributario en MOSCHETTI, Giovanni. “El
Principio de Proporcionalidad en las relaciones Fisco-Contribuyente”. EN: Revista Analisis Tributario, N° 236, setiembre de 2007, AELE, pags. 33 a 35.

16  Ver la posicion de Giannini, M. S. “Derecha Administrativo’, citado por SERRANO ANTON, Fernando. “La recaudacion en perfodo ejecutivo: Concepto, naturaleza y aspectos
organizacionales”. EN: Recaudacion Ejecutiva y Hacienda Local. Thomson Civitas, Madrid, 2008, pag. 27.

17 Sugerimos revisar MALVAREZ PASCUAL, Luis Alberto. “La funcién tributaria en el marco del Estado Social y Democratico de Derecho” y ESCRIBANO, Francisco. “Los

presupuestos generales del Estado en la jurisprudencia del Tribuna! Constitucional”. EN: Derecho Financiero Constitucional: Estudios en memoria del profesor Jaime
Garcia Afoveros, Universidad Internacional de Andalucia y Civitas, 2001, pags. 377 a 438 y 307 a 357 respectivamente. También RODRIGUEZ BERELIO, Alvaro. “El Deber de
Contribuir como Deber Constitucional: Su significado juridico”. EN: Revista Analisis Tributario, N° 249, octubre de 2008, AELE, pags. 16 a 21; ESCRIBANO, Francisco. “El Deber
de Colaboracion de las Administraciones Publicas en materia tributaria” EN: Revista Analisis Tributario, N° 258, julio de 2009, AELE, p4gs. 14 a 17; UCKMAR, Victor. “La actividad
de la Corte Constitucional Italiana en materia tributaria y su relacién con la Corte de Justicia Europea” EN: Revista Analisis Tributario, N° 266, marzo de 2010, AELE, pags. 28
a 31. Finalmente, DURAN ROJO, Luis. “Los Deberes de Colaboracién en el Cédigo Tributario: Bases para profundizar un marco legal armonico”. EN: Codigo Tributario (varios
autores), Edicion Oficial del Ministerio de Justicia, febrero de 2011, pags. 361 a 400; DURAN ROJO, Luis y MEJIA ACOSTA, Marco. “El Deber de Contribuir al Gasto Pablico en el
Perdr”. EN: El Nuevo Orden Mundial (Obra colectiva), diciembre de 2005, Editorial de la Universidad Auténoma Nuevo Ledn México, Facultad de de Derecho y Criminologia,
México, pags. 345 a--- 2.

DURAN ROJO, Luis y MEJIA ACOSTA, Marco. “La evasién como clave de lectura del fendmeno tributario”. EN: Revista Andlisis Tributario, N° 236, setiembre de 2007, AELE, pags. 16a 19.
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la apelada, de conformidad con la LPAG, que
dispone que la nulidad de un acto implica la de
los sucesivos en el procedimiento, cuando estén
vinculados a él.

- Internamiento: La Resolucién de Multa, que
sustituyd la sanciéon de internamiento temporal
de vehiculo, por haber reincidido en la infraccidon
tipificada en el numeral 4 del articulo 174° del
CT, indica que la multa equivalente a cuatro UIT
corresponde a partir de la cuarta vez en que se
incurre en la infraccién, sin embargo no precisa las
anteriores oportunidades en que el contribuyente
incurrié en dicha infraccidn, si fueron reconocidas o
si las sanciones aplicadas por tal motivo quedaron
firmes y consentidas (RTF N° 8747-2-2010 del 17 de
agosto de 2010).

- Muita: La Resolucién de Multa, que sustituyd
el comiso de bienes, por haber incurrido en la
infraccion tipificada en el numeral 8 del articulo
174° del CT, no indicé la oportunidad en que el
contribuyente cometié dicha infraccién, ni las
anteriores oportunidades en que lo habria hecho, si
fueron reconocidas o si las sanciones aplicadas por
tal motivo quedaron firmes y consentidas (RTF N°
8094-2-2010 del 3 de agosto de 2010).

- Multa: La Resolucion de Multa, que sustituye la
sancion de cierre temporal de establecimiento,
hace referencia Unicamente al articulo 183° del
CT, sin sefalar en cual de las causales del inciso a)
del referido articulo se sustenta para efectuar tal
sustitucion, la gradualidad aplicada o la pérdida de
la misma (RTF N° 727-5-2010 del 22 de enero de
2010 y RTF N° 13878-2-2009 del 23 de diciembre
de 2009). Dicha resolucidon adolece de nulidad al no
encontrarse debidamente motivada.

- Multa: La Resolucion de Multa, girada en sustitucion
del comiso, por haber incurrido en la infraccion
tipificada en el numeral 9 del articulo 174° del CT, no
precisé la oportunidad en qu e se reincidié en dicha
infraccion, limitandose a aplicar el 15 por ciento
sobre el valor de los bienes, sin indicar las anteriores
oportunidades en las que el contribuyente habria
cometido en la misma infraccién (RTF N° 124-2-2010
del 6 de enero de 2010).

2. La Motivacion como Mandato Constitucional

Como han sefalado Garcia de Enterria y Fernandez, la
obligacion de motivar un acto administrativo “(...) es
en si misma un limite al poder publico, ya que se busca
cefirlo en su actuacién no solo respecto al principio de
legalidad, sino a la necesidad de invocar y aplicar un
criterio objetivamente atendible, por su razonabilidad
y aproximacién a lo que el ordenamiento juridico ha
prefigurado”’®.

Es posible que, justamente por esa perspectiva, en el
citado articulo 129° del CT se sefala expresamente que

en el caso del procedimiento contencioso tributario, en
las resoluciones se decidira sobre todas las cuestiones
planteadas por los interesados y cuantas suscite el
expediente, de manera de dejar en cabeza del érgano
resolutor la obligacion de revisar -y por ende motivar su
decision- sobre todo aspecto que se genere con ocasion
del analisis del expediente materia de solucion.

Esa obligacion tiene un fundamento constitucional claro,
se trata del cumplimiento de los objetivos del Estado de
Derecho de establecer certeza (principio de Seguridad
Juridica), validez (principio de Legalidad Juridica) y
eficacia (principio de Razonabilidad) a la actuacion de
los 6rganos estatales, cuya mision fundamental es hacer
vigente el proyecto constitucional.

Lo dicho ha sido reconocido reiteradamente por el
Tribunal Constitucional (TC) peruano, que por ejemplo
en la Sentencia recaida en el Expediente N° 294-2005-
PA/TC, ha sefalado que la debida motivacion “(...)
es una exigencia ineludible para todo tipo de actos
administrativos(...)", de modo que ello se convierte en
"(...) una cuestion clave en el ordenamiento juridico-
administrativo, y es objeto central de control integral
por el juez constitucional de la actividad administrativa y
la consiguiente supresion de inmunidad en ese ambito.
Constituye una exigencia o condicién impuesta para la
vigencia efectiva del principio de legalidad, presupuesto
ineludible de todo Estado de Derecho”.

“(...) el CT, que regula las relaciones
juridicas originadas por los
tributos, incluyendo los Deberes
Constitucionales de Colaboracion,
no puede ser considerado
simplemente como un conjunto
de normas que regulan el control
legal de la Administracion Publica
en materia tributaria. Por tanto,
tampoco debe ser analizado dentro
de los canones del clasico principio
de Legalidad, esto es conforme a
las normas de procedimientos y
proteccion de los administrados
como es la LPAG, sino bajo una
vision propia que inspira el tributo
en una sociedad democratica”.

Ahora, el TC parte de que la motivacion de las decisiones
administrativas no tiene un referente constitucional directo
pero que debe reconocérsele el caracter de un principio
constitucional implicito en la organizacion del Estado

19 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomés-Ramén. Curso de Derecho Administrativo |. Civitas Ediciones, Madrid, 1999, pag. 188.



Democratico de Derecho, pues este tipo de Estado se
define enlos articulos 3°y 43° de la Constitucién como uno
“(...) contrario a la idea del poder absoluto o arbitrario” Asi,
para el TC, en el Estado Constitucional el poder publico esta
sometido al Derecho, lo que supone, entre otras cosas, que
“(...) la actuacion de la Administracion debera dar cuenta
de esta sujecion a fin de despejar cualquier sospecha de
arbitrariedad. Para lograr este objetivo, las decisiones de la
Administracién deben contener una adecuada motivacion,
tanto de los hechos como de la interpretacion de las
normas o el razonamiento realizado por el funcionario o
colegiado, de ser el caso™.

En buena cuenta, la motivacién del acto administrativo
no es soélo un derecho de los administrados sino una
obligacion de la Administracion para cumplir el ideario
constitucional. Este signo supone que no hay razén para
que el ciudadano alegue o exija la motivacion sino que
es una necesidad propia de actuacidn del funcionario
estatal, lo que justamente origina la validez del acto
administrativo. Con ello, es claro que en la perspectiva
del Estado Constitucional, el funcionario estatal debe
reconocer la necesidad de actuar claramente de
acuerdo a la perspectiva de motivar sus fundamentos,
lo que se suma mucho mas a la vieja lucha por eliminar
las inmunidades del poder estatal frente al ciudadano?'.

3. La Motivacion como Parte del Derecho al Debido
Procedimiento

Ahora bien, motivar un acto administrativo es también
un derecho de los administrados, en la medida que
se procura dar cumplimiento a la garantia de un
Debido Proceso en sede administrativa y asi evitar la
arbitrariedad e ilegalidad administrativas, conforme
lo ha expuesto el TC. Asi, en la Sentencia recaida en el
Expediente N° 2192-2004-AA/TC, el TC estimé que “(e)n
la medida [en] que una sancién administrativa supone la
afectacion de derechos, sumotivacion no solo constituye
una obligacién legal impuesta a la Administracidn, sino
también un derecho del administrado, a efectos de que
este pueda hacer valer los recursos de impugnacion
que la legislacién prevea, cuestionando o respondiendo
las imputaciones que deben aparecer con claridad y
precisién en el acto administrativo sancionador”.

En buena cuenta el TC reconoce la debida motivacion
como derecho derivado del debido proceso, de modo
que resulta mas que valido hacerlo extensible a sede
administrativa. Asi, influyendo su postura mas alla del
régimen administrativo sancionador, el TC indica que:
“(...)el derecho al debido proceso, consagrado en el
articulo 139°, inciso 3, de la Constitucion, tal como lo
ha recordado este Tribunal en reiterada jurisprudencia,
es una garantia que, si bien tiene su ambito natural
en sede judicial, también es aplicable en el ambito de
los procedimientos administrativos. En ese sentido,

20  Sentencia recaida en el Expediente N°© 2192-2004-AA/TC.
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el debido proceso -y los derechos que lo conforman,
p.ej. el derecho de defensa y la debida motivaciéon de
las resoluciones administrativas— resultan aplicables
al interior de la actividad institucional de cualquier
persona juridica(...)"

En tal sentido, para el TC -en un criterio que ha sido
reconocido en recientes pronunciamientos del TF-,
debe partirse del punto que el derecho a la debida
motivacién en sede administrativa “(...)consiste en el
derecho a la certeza, el cual supone la garantia de todo
administrado de que las sentencias estén motivadas, es
decir, que exista un razonamiento juridico explicito entre
los hechos y las leyes que se aplican”?, de modo que
“(...) la falta de fundamento racional suficiente de una
actuacién administrativa es, por si sola, contraria a las
garantias del debido procedimiento administrativo”.

Complementariamente, en las sentencias del TC
citadas, se enfatiza que “(...) la falta de motivacién o su
insuficiencia constituye una arbitrariedad e ilegalidad,
en la medida en que es una condicién impuesta por la
Ley Ne 27444". Dicha norma ha recogido expresamente
el debido proceso en sede administrativa bajo una
conceptualizacién expresa propia’*: “el derecho al
Debido Procedimiento Administrativo” Ello en el
entendido de que se trata de reconocer la proyeccién
al ambito administrativo del derecho al debido proceso
que la Constitucion y los Tratados Internacionales de
Derechos Humanos consagran fundamentalmente para
los procesos que se siguen en el ambito judicial, al punto
que siempre se ha requerido “(...) su adaptacidon con
ciertas matizaciones en el procedimiento administrativo,
porque obviamente no todos los principios y derechos
de la funcién jurisdiccional contemplados en el
articulo 139° de la Constitucion pueden aplicarse en
el procedimiento administrativo ya que en todo
caso su campo natural de actuacion es en el proceso
contencioso-administrativo que el interesado promueva
para el control del respectivo acto administrativo®.

Efectivamente, en el caso del régimen general del
procedimiento administrativo, el Debido Proceso ha
sido configurado en el numeral 1.2. del articulo IV
del Titulo Preliminar de la referida LPAG, que senala
que el procedimiento administrativo se sustenta
fundamentalmente, entre otros, en el Principio del Debido
Procedimiento segun el cual “(ljos administrados gozan
de todos los derechos y garantias inherentes al debido
procedimiento administrativo, que comprende el derecho
a exponer sus argumentos, a ofrecer y producir pruebas y
a obtener una decisién motivada y fundada en derecho.
La institucion del debido procedimiento administrativo
se rige por los principios del Derecho Administrativo.
La regulacion propia del Derecho Procesal Civil es
aplicable solo en cuanto sea compatible con el régimen
administrativo”.

21 Revisar el siempre vigente articulo de GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La lucha contra las inmunidades del poder en el derecho administrativo, Civitas, 1983, tercera edicion,

104 pags.
22 Sentencia recaida en el Expediente N° 5514-2005-AA/TC.
23 Sentencia recaida en el Expediente N° 294-2005-PA/TC.

24 Ver DURAN ROJO, Luis, “Alcance constitucional del derecho a probar en materia tributaria en sede administrativa” EN: BUITRAGO, Ignacio {Coordinador). Tribunal Fiscal de la
Nacion argentina, a los 50 afios de su creacién, Fondo Editorial del Consejo - EDICON, Buenos Aires, 2010, pags. 581 a 623.
25 DANOS ORDONEZ, Jorge. “Comentarios a la Nueva Ley del Procedimiento Administrativo General”. EN: Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrativo General. Ara

Editores, Lima, 2001, pag. 44.
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Conforme a ello, la configuracion general del derecho al
Debido Procedimiento, estaria integrada por:

i) El derecho a exponer argumentos que consiste en
posibilitar al administrado a exponer los fundamentos
de su pretension y defensa antes de la emision de los
actos que afecten sus intereses y derechos, de modo
que ningun acto efectivo puede ser dictado sin previo
conocimiento en que se provoque el parecer del
contribuyente (véase por ejemplo las instituciones de
la nulidad de oficio, revocacion, etc.).

i) El derecho a ofrecer y actuar pruebas, que consiste
en presentar material probatorio, exigir que la
Administracion produzca o actien los medios
probatorios ofrecidos por el administrado en tiempo
hébil y contradecir los que fueran ofrecidos por la
propia Administracion.

iii) El derecho a obtener una decision motivada y fundada
en derecho que consiste en que las decisiones de las
autoridades se encuentren sustentadas en argumentos
de hecho y de derecho, pronuncidndose sobre las
cuestiones propuestas por los administrados.

Como se aprecia, en el marco referido el derecho a la
motivacién aparece también configurado al interior
del derecho al Debido Procedimiento Administrativo,
bajo los mismos parametros que se plantean en sede
jurisdiccional, aunque en la propia norma se reconoce
que tal derecho debe adecuarse o desarrollarse a la luz
de los principios del Derecho Administrativo, de manera
que la regulacion del proceso civil sea aplicable sélo en
cuanto sea compatible con el régimen administrativo.

En el mismo sentido, se ha dicho en la RTF N° 8539-5-2007
que el deber legal de motivar garantiza la proteccién del
derecho a obtener una decision motivada, “(...) como
derecho inherente al derecho del debido procedimiento,
pues tiene por finalidad -como sefala Huergo Lora-
asegurar que el particular conozca, al recibir la notificacién
del acto, los fundamentos del mismo, de modo que
al decidir interponer un recurso, lo haga con pleno
conocimiento de los obstaculos que debe superar para
lograr la anulacién del acto, es decir, los motivos que debe
refutar para alcanzar ese objetivo(...) "%,

4. El Caracter Dual de la Motivacion

De lo anotado hasta aqui, resulta claro que la doble
naturaleza de lamotivacion del acto administrativo antes
sefalada (en tanto obligacidn para la Administracién y
derecho para el administrado) implica su escrupuloso
cumplimiento por parte de los funcionarios asignados
a plasmar en actos administrativos la “voluntad” de la
Administracion, ademas que publicitar el debate juridico
de las controversias de interés social contribuyen a dotar
de transparencia la funcién publica.

Con razén se ha sefalado que “(...} en este instrumento
concentrado, que son los motivos del acto, como ultimo

punto de la aplicacién del Derecho, se interpenetran las
cuestiones de hecho con las de Derecho sin perjuicio
de su posible diseccién abstracta. El control de los
motivos del acto administrativo se erige asi en uno de
los puntos centrales del control de la legalidad de la
Administracién. Tezner decia por ello que la motivacion
del acto administrativo (y lo mismo puede decirse de
todo control de sus motivos) es un medio técnico de
hacer efectiva la intencion de la Ley"?’.

5. Mas Alcances para Perfilar una Adecuada
“Motivacion”

No cabe duda que en la doctrina nacional® y comparada
es abundante la referencia a lo que deberia significar
motivar adecuadamente un acto administrativo,
aunque no pueda decirse lo mismo de la jurisprudencia
constitucional o contencioso-tributaria.

En la jurisprudencia constitucional, desde antafio
aunque a veces con algunos tropiezos interpretativos, el
TC fue sefalando los alcances de la motivacion en sede
administrativa en el entendido que a la Administracién
la motivacion le permite poner en evidencia que su
actuacién no es arbitraria, sino que esta sustentada en la
aplicacion racional y razonable del derecho y su sistema
de fuentes.

En concreto, el TC ha sefialado que en vista que la motivacion
debe otorgar Seguridad Juridica al administrado y permitir al
revisor apreciar la certezajuridica de la autoridad que decide el
procedimiento, es preciso concluir que“... no se debe utilizar
las citas legales abiertas, que sélo hacen referencia a normas
en conjunto como reglamentos o leyes, pero sin concretar
qué disposicion ampara la argumentacién o andlisis de la
autoridad(...)"?. De ello, se desprende que para el TC“motivar
una decision”no solo significa expresar Unicamente al amparo
de qué norma legal se expide el acto administrativo, sino,
“(...) fundamentalmente, exponer en forma sucinta —pero
suficiente- las razones de hecho y el sustento juridico que
justifican la decisién tomada™®.

A su vez, en la Sentencia recaida en el Expediente N°
4289-2004-AA/TC el TC ha indicado que “tal motivacion
puede generarse previamente a la decision -mediante
los informes o dictdmenes correspondientes- o
concurrentemente con la resolucion, esto es, puede
elaborarse simultdneamente con la decisién. En
cualquier caso, siempre deberd quedar consignada
en la resolucion”. A tal efecto, la Administracion puede
cumplir la exigencia de la motivacion a través de “(...)
la incorporacién expresa, de modo escueto o extenso,
de sus propias razones en los considerandos de la
resolucion, como también a través de la aceptacion
integra y exclusiva de lo establecido en los dictdmenes o
informes previos emitidos por sus instancias consultivas,
en cuyo caso los hard suyos con mencién expresa en el
texto de la resolucién, identificandolos adecuadamente
por numero, fecha y érgano emisor”.

26 Nétese que el TF se refiere a“deber legal’, lo que no debe’entenderse en el sentido de que este organismo esta desconociendo el caracter constitucional del mismo.

27  GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomas-Ramén.. ., op. cit,, pag. 545.

28  Cf. Entre otros, ZEGARRA, Diego, “La motivacion del acto administrativo en la Ley N° 27444". En: Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrativo General (Obra

colectiva). ARA, julio de 2003, pags. 173 a 219.
29 Sentencia recaida en el Expediente N° 90-2004-AA/TC.
30 Sentencia recaida en el Expediente N° 2192-2004-AA/TC.



Nuestra LPAG, en su articulo 6°, ha establecido algunas
disposiciones sobre dicha motivacion, las cuales
también deberan cumplirse en materia tributaria, segin
ha estimado el TF en reiterada jurisprudencia®'. En
concreto, conforme a dicha norma, cumplir con el deber
de motivar, supone para la instancia administrativa que:

i) La motivacion deba ser expresa, mediante una relacion
concreta y directa de los hechos probados relevantes del
caso especifico, y la exposicién de las razones juridicas
y normativas que con referencia directa a los anteriores
justifican el acto adoptado.

Es posible que la motivacién pueda significar declarar
conformidad con los fundamentos y conclusiones de
anteriores dictamenes, decisiones o informes obrantes
en el expediente, a condicién de que se les identifique
de modo certero, lo que origina que por esta situacién
constituyan parte integrante del respectivo acto.

ii} No se considerard como motivacion, la exposicion de
férmulas generales o vacias de fundamentacion para el caso
concreto o aquellas férmulas que por su oscuridad, vaguedad,
contradiccién o insuficiencia no resulten especificamente
esclarecedoras para la motivacion del acto.

Ahora bien, en muchos casos el TF observa que en la
resolucion apelada no se realizd el andlisis juridico, con
la exposicion y/o desarrollo de las razones por las cuales
la Administracion Tributaria sustenta que lo sefalado
por el contribuyente resulta improcedente.

Bajo la misma légica, en un caso anterior referido a la solicitud
de certificacion de recuperacion del capital invertido®,
la resolucion de SUNAT que declaré improcedente esa
solicitud, si expuso los hechos en los que se sustentaba
asi como la cita de las partes pertinentes del Impuesto
a la Renta, pero tampoco realizd un analisis juridico que
contenga la exposicion y/o desarrollo de las razones por las
cuales la Administracion Tributaria sostenia que el ajuste por
correccién monetaria no forma parte del costo computable
de parte de las acciones transferidas, limitandose a sefalar
una formula genérica de motivacion (poco dara, por cierto)
que no satisfizo al colegiado.

En buena cuenta, segun el TF, una motivacién suficiente
no se agota con exponer los hechos descritos por el
administrado y citar las normas pertinentes, por cuanto
también es necesario realizar (y dejar constancia de) un
“analisis” de las razones del pronunciamiento.

Por otro lado, el TF generd gran polémica cuando indicé que
la facultad de fiscalizacion se ejerce en forma discrecional y no
necesita ser fundamentada, por lo tanto, los requerimientos,
a través de los cuales se ejerce aquélla, no precisan mayor
motivacién que sefialar las normas que los fundamentan y la
indicacion del ejercicio correspondiente (RTF N°4206-1-2009).

Si reparamos en lo sefalado hasta aqui, podriamos
ir concluyendo en que la motivacidn implicaria
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fundamentalmente aspectos de justificacién de valoracién
de hechos y aspectos de sustento juridico en el siguiente
sentido:

a) Aspectos Facticos:

i) Determinar (exponer) y valorar adecuadamente

los hechos que sustentan la argumentacién de las
partes en el procedimiento.
Al respecto, debe senalarse que en la RTF Ne
2096-2-2006 se hace hincapié en la necesidad de
determinar adecuadamente los hechos basicos de la
argumentacion del solicitante. Lo mismo podriamos
entender de lo resuelto en la RTF N° 8539-5-2007.

ii) Verificar o, en su caso cuando corresponda, solicitar
los elementos probatorios necesarios para la
solucién de la controversia materia de conocimiento
(RTF Ne 8539-5-2007).

b) Aspectos Juridicos:

i) Sintetizar la interpretacion juridica de la norma
pertinente, y,

i) Expresar el sentido y manera en que se estima que la
norma pertinente se aplica al caso concreto (Revisar,
ademas de la resolucion materia de comentario, la
RTF Ne 2096-2-2006 del 21 de abril de 2006 y la RTF
Ne 8391-5-2007 del 4 de setiembre de 2007).

Si en una resolucion se aprecia que la Administracion
Tributaria se limita a citar los articulos de la norma
aplicable, mas no expone los fundamentos que permiten
establecer que no ha operado la prescripcion solicitada,
resulta nula al amparo del numeral 2 del articulo 109°
del CT, al carecer de motivacién (RTF N° 4876-5-2008 del
15 de abril de 2008).

Se espera entonces un razonamiento ldgico-juridico,
expuesto y/o desarrollado con claridad, y no una
lacdnica descripcion de la controversia y su base legal,
pues es indispensable la motivacién a cabalidad de la
decisién administrativa, lo que muchas veces habra de
variar en énfasis en cada caso concreto. En este punto,
solo cabe referir debido a que la motivacion supone la
exteriorizacion obligatoria de las razones que sirven de
sustento a una resolucién de la Administracion, acaba
siendo un mecanismo que permite apreciar su grado de
legitimidad y limita la arbitrariedad de su actuacion.

Ello debe aceptarse asumiendo que la exigencia de la
motivacién como sustento de legitimidad y legalidad
varia de intensidad segun la clase de resolucion de
que se trate, siendo claro que ella deberd ser mas
rigurosa cuando se trate, por ejemplo, de decisiones
sancionadoras®.

Colofén

Como puede verse, bajo la influencia jurisprudencial
que desarrolla el TC, el propio TF debe cumplir con
motivar sus resoluciones, esto es, él mismo debe hacer
un analisis preciso —incluso si no fuera argumentado

31  Es preciso anotar que en algunos casos, como en la Resolucion N° 2096-2-2006, el TF ha circunscrito su argumentacion al cumplimiento de la motivacion a los numerales 6.1
y 6.3 del articulo 6° de la LPAG; en otras resoluciones, como la RTF N° 8391-5-2007, se ha hecho referencia a todo el articulo.

32 Setrata de la RTF N° 2096-2-2006, que fue materia de comentario en la Revista Analisis Tributario Ne 229, febrero de 2007, AELE, pags. 34 y 35.

33 Vernuestros comentarios sobre esta materia desde una perspectiva constitucional en DURAN ROJO, Luis y MEJIA ACOSTA, Marco. “La funcion de Fiscalizacién Tributaria y el
Derecho a la Intimidad: Deber de motivar los requerimientos en una fiscalizacién”. EN: Revista Analisis Tributario, N° 250, noviembre de 2008, AELE, pags. 46 a 49.

34 Esta posicién ha sido adoptada por el TC en la Sentencia recaida en el Expediente N°© 4289-2004-AA/TC.
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por el recurrente- del cumplimiento de la obligacion
administrativa de motivar.

A su vez, de acuerdo a la tendencia jurisprudencial
del TF, en lo sucesivo las Administraciones Tributarias
deberan guardar mayor celo al momento de motivar
sus actos administrativos -y en particular las
resoluciones- en cuanto a los fundamentos juridicos
que correspondan.

Por parte del ciudadano hay aqui una nueva esperanza
basada en la idea de que “la necesidad de eficiencia”
del Sistema Tributario, al que tanto nos tienen
acostumbrados los analistas tributarios, no soslaye
la obligacion del cumplimiento de los elementos
fundamentales de los actos y procedimientos
administrativos que, como se habra podido apreciar
a lo largo del presente articulo, es garantia del Estado
Constitucional al que debemos aspirar



