ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE EL
PROCEDIMIENTO DE COBRANZA
COACTIVA DE TRIBUTOS

El procedimiento de cobranza coactiva es una ma-
nifestacion particularmente importante de las po-
testades que otorga nuestro ordenamiento a la ad-
ministracion piblica para ejecutar por si misma
sus decisiones, sin necesidad de recurrir al auxilio
de los 6rganos jurisdiccionales. Se puede definir al
procedimiento de cobranza coactiva como un pro-
cedimiento administrativo y recaudatorio (en tan-
to tiene como finalidad obtener el importe de lo
debido a la administraciéon y que no haya sido
satisfecho voluntariamente por el deudor), que en-
cuentra su justificacion en la naturaleza piiblica y
coactiva de la prestacion tributaria. Sin embargo,
en un Estado de Derecho la autotutela del Estado
debe ser compensada con la implementacion legal
de garantias y seguridades para los administrados
y sus derechos. Es dentro de este contexto que el
doctor Eduardo Sotelo analiza el procedimiento de
cobranza coactiva de tributos en el pais, haciendo
hincapié en los derechos que corresponden a los
administrados en el marco de dicho procedimiento.
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El presente articulo versa sobre algunos temas rela-
cionados conel procedimiento de cobranza coactiva
de tributos y esta constituido por ciertas nociones,
eminentemente preliminares, de un estudio mucho
mas amplio de dicha instituciéon. Dentro de los
limites espaciales del presente articulo se pretende
realizar una revision de algunos conceptos y dispo-
siciones legales vigentes relacionadas con el proce-
dimiento de cobranza coactivade tributos. El traba-
jo se centra en la normativa vigente que regula el
procedimiento de cobranza coactiva de tributos, lo
cual no obsta para que se tomen referencias de
normativa que, no encontrandose a la fecha en
vigencia, resulte pertinente evocar.

1. PROCEDIMIENTOS TRIBUTARIOS.
CATEGORIAS

Segﬁrll las disposiciones del Cédigo Tributario vi-
gente -al que en adelante nos referiremos como
“CT”-, son tres las categorias de procedimientos
tributarios en sede administrativa.

Elprimero deellos es el denominado procedimien-
tono contencioso. Por definicion, esta categoria de
procedimiento implica que la administracién
tributaria se dirige a la realizacién de cierto acto
administrativo -del tipo: autorizacién, registro,
permiso, etc.- solicitado por el administrado y en
ausencia de intereses contrapuestos, es decir, en
ausencia de controversia o conflictoalgunoentrela
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administracién tributaria y el administrado, deu-
dor tributario.

Dentro de esta primera categoria es posible distin-
guir -como lo hace el propio CT- dos especies de
procedimientos tributarios a partir de su vinculacién
ono con la determinacién de la obligacién tributaria.

De esta forma, tenemos un procedimiento no con-
tencioso que no tiene vinculacion con la determina-
cién de la obligacion tributaria, el mismo que recibe
el trdmite que dispensa la Ley de Normas Generales
de Procedimientos Administrativos para la genera-
lidad de procedimientos ante la administracién pa-
blica.

De otro lado, esta el procedimiento no contencioso
que tiene vinculacién con la determinacién de la
obligacién tributaria, el cual se tramita segun las
disposiciones que establece el CT. Esta especie de
procedimiento tributario se sigue, por regla, ante la
propiaadministracién tributaria, como primera ins-
tancia, y ante el Tribunal Fiscal, como segunda
instancia. Esta subcategoria de procedimiento es
susceptible de tornarse en contencioso -y pasar, por
ende, a otra categoria-, lo que sucede cuando el
organo encargado de resolver en primera instancia
no lo hace dentro del término de cuarenta y cinco
dias hébiles y opera lo que se conoce como la reso-
lucién ficta denegatoria, es decir, cuando el deudor
tributario opta por considerar denegada su solici-
tud e interponer el recurso correspondiente -es de-
cir, el medio de caracter impugnativo que la ley le
franquea-.

Lasegunda categoria de procedimiento administra-
tivo, es aquél denominado procedimiento conten-
cioso tributario. En esta especie de procedimiento
administrativo tributario, encontramos una contro-
versia olitis entablada entre el deudor tributario y la
administracién tributaria, en tanto el primero solici-
ta que la segunda revoque, modifique, extinga o
anule su propio acto.

En el procedimiento contencioso tributario halla-
mos una primera etapa “oficiosa” y otra que podria-
mos denominar “contencioso administrativa”.

Nos encontramos ante una fase “oficiosa” cuandoel
mismo organo que realizé el acto o dict6 la resolu-
cién que es impugnada procede a reconsiderarlos
ante la disconformidad del deudor tributario afec-
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tado por dicho acto o resolucién. El esquema subje-
tivo en esta etapa del procedimiento contencioso
tributario es bipolar en tanto implica la presencia de
dos partes: un administrado o deudor tributario
afectado por el acto o resolucién y la propia admi-
nistracién tributaria a quien se le solicita que revo-
que, modifique, extinga o anule su propio acto™. La
etapa que llamamos “contencioso administrativa”
tiene lugar cuando interviene el Tribunal Fiscal. En
esta ultima etapa, la original relacién bipolar de la
primera instancia se transforma en una de caracter
triangular, al ser un 6rgano independiente y auté-
nomo -el Tribunal Fiscal, en nuestro caso-, aunque
siempre con caracter administrativo, quien decide
acerca de la litis trabada entre el deudor tributario y
la administracion tributaria.

Esta segunda categoria de procedimiento, a la que
denominamos procedimiento contencioso tributa-
rio, se inicia, como regla, con el recurso de reclama-
cién e involucra, en la mayoria de los casos, la
impugnacién de la determinacién realizada por la
administraciéon tributaria de las obligaciones
tributarias de los deudores tributarios.

Hasta antes de que entrara en vigencia el nuevo
texto del CT, positivamente, se consideraba parte
del procedimiento contencioso tributario una terce-
ra etapa de caracter judicial a la cual se llegaba por
medio delaimpugnacién delaresolucién del Tribu-
nal Fiscal, sea por parte del deudortributarioodela
administracién tributaria, a través del entonces de-
nominado recurso de revision. En esta etapa judi-
cialerala Corte Suprema el érgano competente para
pronunciarse en tltima instancia -no yaadministra-
tiva, evidentemente- acerca de la controversia ini-
ciada en sede administrativa.

Actualmente, con el nuevo texto del CT se ha arri-
bado a un disefio mas feliz y apropiado de la
estructura del procedimiento contencioso tributa-
rio. De esta forma, hoy, con toda propiedad, el
procedimiento contencioso tributario se considera
finiquitado en sede administrativa y la que era fase
o etapa judicial del mismo, no es mas parte de su
estructura. Si actualmente persiste una tal fase o
etapa judicial, ella pertenece a la categoria de pro-
cesos judiciales antes denominados contenciosos
administrativos y hoy procesos abreviados de im-
pugnacién de acto o resolucién administrativa que
se dan inicio mediante la respectiva demanda con-
tencioso administrativa.



Latercera categoria de procedimiento tributarioen
sedeadministrativaregulado porlas disposiciones
del CT esel denominado procedimiento de cobran-
za coactiva. Este tertium genus completa la clasica
distincién entre procedimiento contencioso y pro-
cedimiento no contencioso, y comprende las vias
de las que goza el Estado para hacer efectivas, en
via de ejecucién forzosa, sus acreencias -de caracter
tributario, en el caso a que se contrae el presente
articulo-.

2. PROCEDIMIENTO DE COBRANZA
COACTIVA. NATURALEZA'Y
FUNDAMENTOS

El procedimiento de cobranza coactiva es por esen-
cia un procedimiento de naturaleza administrativa,
tanto por el hecho de que pretende que la propia
administracion publica satisfaga sus legitimas pre-
tensiones respecto de sus deudores -razén por la
cual, sin la necesidad de recurrir a instancia u érga-
nodistinto, es lamisma administraciéon la que ejecu-
ta al administrado-, como por el hecho de que este
procedimiento no tiene como finalidad la reqolu-
cién de asunto alguno, sea o no controvertido’.

La regla moderna en lo que respecta a ejecucion de
los actos administrativos es que el érgano encarga-
do de la ejecucién no sea distinto del que emitié el
acto. Existe, como se podra inferir, por oposicién,
dentro de la tipologia de ejecutoriedades, una de
tipo judicial -que no es la que el derecho peruano
franquea a la admmwtrac:lon tributaria en materia
de cobro de tributos-".

El procedimiento de cobranza coactiva es, en defini-
tiva, administrativo o no-jurisdiccional, no sélo por
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la razén subjetiva de que su ejecutor carece de las
notas de independencia o autonomia, sino
adicionalmente por efecto de la no definitividad del
resultado, es decir, debido a la posibilidad de que la
decisién final sea revisable en sede judicial y, por
ende, no forme cosa ]uzgada

El procedimiento de cobranza coactiva puede en-
contrar su justificacion en la naturaleza publica 'y
coactiva de la prestacién tributaria. El recurso
tributario como recurso publico derivado, obliga-
torio y de naturaleza ex lege, resultaria irrealizable
si es que el acreedor juridicamente legitimado no
poseyera los medios coercitivos necesarios y sufi-
cientes para que, en ausencia de un cumplimiento
espontédneo, lograra lasatisfaccion delinterés fiscal
de manera forzada, es decir, con prescindencia de
la voluntad del obligado o atin en contra de dicha
voluntad.

El profesor Dromi’ encuentra que el privilegio dela
ejecucién de oficio por parte de la propia adminis-
tracién publica “importa una verdadera prerrogati-
va publica como manifestacién concreta del princi-
pio de autotutela administrativa”. Agrega Dromi
que “en los regimenes democraticos, en donde la
relacién autoridad-libertad, mando-obediencia se
desenvuelve con un razonable y justo equilibrio, el
ordenamiento juridico reconoce a la autoridad el
privilegio o la prerrogativa de obtener el cumpli-
miento del acto administrativo sin recurrir al 6rga-
no ]ud1c1al

El fundamento juridico del procedimiento de co-
branza coactiva lo encuentra el profesor Dands,
desde la perspectiva de la autotutela administrati-
va, en la existencia en favor del Estado de mecanis-
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mos para la ejecucién forzosa de sus actos adminis-
. 8
trativos.

3. CARACTERISTICAS DELPROCEDIMIENTO
DE COBRANZA COACTIVA

De la Garza sefniala como caracteristica del procedi-
miento de cobranza coactiva -denominado procedi-
miento administrativo de ejecucién-, ademas de su
caracter administrativo, el recaudatorio, en tanto
tiene como finalidad obtener “el importe de lo debi-
do por virtud de un crédito fiscal no satisfesho
voluntariamente por el deudor de ese crédito”.

Asimismo, el aludido autor sefiala que tiene el ca-
racter de procedimiento de “ejecucién satisfactiva”,
dado que la satisfaccion del interés del acreedor se
logra mediante la prestacién consistente en la
obtencién de una cantidad de dinero, y en casos
excepcionales, de otros bienes. Bienes estos tltimos
que, en tanto valuables pecuniariamente, son sus-
ceptibles de realizarse de manera mas o menos
inmediata en sumas liquidas.

Por ultimo, elmismo autor aludido, otorga al proce-
dimiento de cobranza coactiva el calificativo de
procedimiento de ejecucion expropiativaen tantoel
dinero que “constituye objeto de la ejecucion perte-
nece al deudor y a él pertenecen los demads bienes
sometidos a su ejecucion, para convertirlos en dine-
ro, que es objeto de la pretension de la administra-
cién”.

4. REGULACION DEL PROCEDIMIENTO
DE COBRANZA COACTIVA

Como quiera que el procedimiento de cobranza
coactiva implica la intromisién de la administracién
tributaria en el dominio o esfera patrimonial del
obligado al pago, su regulacién se encuentra garan-
tizada por el principio de legalidad. En efecto,
nuestro derecho positivo consagra expresamente
quesodlo porley o por decreto legislativo, onormade
rango equivalente -es decir, toda aquélla que confor-
me a la Constitucién puede crear, modificar o supri-
mir tributos y conceder beneficios tributarios-, se
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puede “Normar los procedimientos jurisdicciona-

les, asi como los administrativos en cuanto a dere-
. . . 10

chos o garantias del deudor tributario”.

En tal medida, si entendemos que lo establecido por
la Norma IV del Titulo Preliminar del CT no hace
sino desarrollar el enunciado del principio de lega-
lidad consagrado por el articulo 74 del texto consti-
tucional vigente, no queda maés que concluir que la
“delegacion” o “abdicacién” que realiza mas ade-
lante el articulo 114 del mismo CT a un decreto
supremo, en primer lugar, y a una norma como la
resolucién de superintendencia -para el caso de los
“reglamentos” del Procedimiento decobranza coac-
tivadelaSUNATyde ADUANAS-, sinrepararenla
reserva consistente en los “derechos o garantias del
deudor tributario”, resulta contraria al estricto sen-
tido y espiritu de la garantia de legalidad.

Esta pretendida “delegacién” en normas de menor
jerarquia que la ley, viene siendo una practica fre-
cuente en nuestro ordenamiento al momento en
que el Poder Ejecutivo ejerce las facultades propia-
mente delegadas, siendo su objeto, enlamayoriade
los casos, prorrogar en su favor, de forma soterra-
da,dichas facultades delegadas por el 6rgano legis-
lativo o convertirlas, en muchos casos, en perma-
nentes .

Por la via de esta abdicacién de facultades, que
aprovechan al Poder Ejecutivo, se termina restando
fortaleza y vigencia préctica al principio de legali-
dad constitucionalmente consagrado. Elargumento
formalista que da sustento a esta posicién entiende
que para dar cumplimiento al referido principio de
legalidad basta que la norma de rango legal emitida
contenga una mera referencia al concepto protegido
por el principio, aunque el contenido concreto de la
regulacion lo realice una norma de menor jerarquia,
designada si bien por la ley abdicativa.

Enresumen, entonces, a pesar del buen niimero de
normas de rango legal que contiene el CT en mate-
ria de procedimiento de cobranza coactiva, somos
recelosos delaadecuacién constitucional y legal de
una tal abdicacion en el Poder Ejecutivo o en los

Potestad .e'la Admmmtraoxén Pubhca de E]ecucuﬁn
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6rganos administradores del Gobierno Central -la
SUNAT y ADUANAS-, de la facultad para regular
el procedimiento de cobranza coactiva, a laluz de
un correcto entendimiento del principio de legali-
dad. Todo ello sin perjuicio de la dudosa constitu-
cionalidad de los cada vez mas frecuentes “regla-
mentos” tributarios que no siguen la regla de ser
dictados por el Presidente de Republica en ejercicio
de la potestad constitucionalmente otorgada.

En cualquier caso, lo que cabe esperar es que las
regulaciones venideras del procedimiento de co-
branza coactiva, via decreto supremo o resolucién
de superintendencia, seran nada prolificas en nue-
vos “derechos o garantias del deudortributario” -ya
que éste es un predio expresamente reservado a
ley-. Esperemos -en contra de nuestro pesimismo
endémico- que estas regulaciones infralegales del
procedimiento de cobranza coactiva tampoco afec-
ten o restrinjan los ya de por si disminuidos “dere-
chos o garantias del deudor tributario”.

5. EXIGIBILIDAD DELA DEUDA TRIBUTARIA
Y PRESUPUESTOS DEL PROCEDIMIENTO DE
COBRANZA COACTIVA

5.1 Exigibilidad de la deuda tributaria

El presupuesto bésico y fundamental para el inicio
deun procedimiento de cobranza coactivaestadado
por la existencia de una deuda tributaria que no ha
sido cancelada dentro del plazo establecido por las
leyes oreglamentosy que, ademas, constituye “deu-
da exigible”. Evidentemente, por tratarse de un
adeudo con el caracter de tributario, se entiende
implicito el cardcter publico de la prestacion que
pretende el Estado del administrado.

Un acto administrativo puede ser calificado de eje-
cutivo cuando es obligatorio. La ejecutividad impli-
ca el derecho a la exigibilidad y el deber de cumpli-
miento que el actoimporta a partir de sunotificacion
al obligado. Por su parte, un acto administrativo
recibe el calificativo de ejecutorio cuando el ordena-
miento juridico le ha otorgado, en forma expresa o
razonablemente implicita, ala autoridad que lleva a
cabo funciones administrativas la atribucién para
obtener el cumplimiento del acto.”” El presupuesto
de la ejecutoriedad de los actos administrativos se
encuentra enla presuncion de legitimidad de dichos
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actos, en tanto el acto que es presumido legitimo
tiene obligatoriedad y exigibilidad.

Como anticipamos, el concepto que acoge el CT
para hacer que una deuda tributaria sea susceptible
de cobranza por medio del procedimiento de co-
branza coactiva es el de deuda tributaria “exigi-
ble”.” El concepto de exigibilidad para efectos del
procedimiento de cobranza coactiva es uno distinto
de aquél definido en el articulo 3 del CT, segtin el
cual, como regla, una deuda tributaria se torna en
exigible por el Estado cuando ha vencido el plazo
que el deudor tiene para la cancelacion espontanea
de la deuda tributaria, es decir, una deuda es exigi-
ble a partir del dia siguiente del vencimiento del
plazo fijado para su pago.

Y es que en efecto, la exigibilidad referida al proce-
dimiento de cobranza coactiva es un segundo con-
cepto de exigibilidad regulado en el mismo CT,
debido a que el agotamiento del plazo establecido
en beneficio del deudor para la satisfaccion espon-
tanea de la prestacion tributaria, no es suficiente, en
nuestro derecho, para ejecutar por la via forzada -en
el procedimiento de cobranza coactiva- una deuda
tributaria. Para que se configure este segundo con-
cepto de exigibilidad aplicable a la deuda tributaria
para su ejecucién coactiva se requiere que esta deu-
da adopte verosimilmente el cardcter de deuda con-
sentida por el obligado.

De este modo, la opcién legislativa ha sido, en
sentido genérico, intercalar, entre el agotamiento
del plazo que tiene el deudor tributario para pagar
y el inicio del procedimiento de cobranza coactiva,
la adquisicién del caracter de exigible de su deuda
debido a una inaccién del deudor que faculta a
inferir en la préactica un reconocimiento de la deuda
y habilita alaadministracion tributaria para desple-
gar sus armas coercitivas sobre dicha deuda.

Ellosin perjuicio de que deba existir, adicionalmente
aestainaccién, unacto administrativo-o, a veces, en
legislacién comparada, un titulo ejecutivo en for-
ma-que consagre la calificacién de ladeuda paraser
cobrada mediante la via coactiva y que tiene como
base, precisamente, que el deudor u obligado ha
dado por consentida la deuda. La actuacién admi-
nistrativa garantiza o asegura que las deudas
tributarias que seran llevadas al procedimiento de
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ejecucién forzada, son liquidas y, luego, que el

deudor tributario tiene cabal conocimiento de su
. . . 14

existencia y de su estado de insoluta .

A decir del profesor Danods, podemos afirmar, en
términos generales, que las deudas exigibles, sus-
ceptibles de ser llevadas a un procedimiento de
cobranza coactiva, son aquellas que constan en “ac-
tos administrativos que han quedado consentidos
al haber vencido el plazo para su impugnacién o
constan en actos que constituyen un pron%ncia-
miento en Gltima instancia administrativa” . La
regulacién del articulo 116 del CT detalla esta gené-
rica formulacién.

511 Conforme a las disposiciones vigentes, en-
tonces, es deuda exigible aquélla respecto de la cual
vencidel plazo para su pago y constaen algunodelos
actos administrativos denominados resolucién de
determinacién o resolucién de multa, que no hayan
sido objeto de una impugnacioén -para establecer su
disconformidad con el mismo- dentro de los plazos
legalmente fijados para ello. La impugnacién a que
nos referimos se realiza mediante lainterposicién del
recurso de reclamacion que da inicio al procedimien-
to contencioso tributario -por excepcién, este tltimo
puede iniciarse mediante el recurso de apelacién, en
asuntos de puro derecho, cuando el deudor opta por
tal medio impugnatorio-.

5.1.2 Asimismo, es deuda exigible la que fue
objeto de algin medio impugnatorio que ha sido
resuelto, cuando el deudor tributario no ha hecho
ejercicio de su derecho a apelar dicha resolucién
dentro del plazo legalmente fijado para ello.

5.1.3 También es deuda exigible la que consta en
resolucion del Tribunal Fiscal, por tratarse del pro-
nunciamiento de la tiltima instancia administrativa
en materia de procedimientos tributarios. A este
respecto cabe agregar que, si bien la decision de la
ultima instancia administrativa carece de
definitividad, dado que es susceptible de ser revisa-
da por un érgano jurisdiccional -en nuestro caso, la
Corte Supremade Justicia-, suimpugnacién en sede
judicial importa o bien la cancelacion de la deuda
tributaria o bien el otorgamiento de garannas -carta
fianza bancaria- por el monto de la misma '
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practica adicional por la cual la deuda tributaria
cuyo cobro declare procedente el Tribunal Fiscal
adopta, automaticamente, el caracter de exigible a
los efectos de iniciar el procedimiento de cobranza
coactiva. Ello sin perjuicio de la posibilidad de
lograrla suspension del procedimiento de cobranza
coactiva cuando la opcién es por la garantia, en vez
de por el pago.

51.4  Otra deuda exigible para el procedimiento
de cobranza coactiva es aquélla constituida por las
cuotas de amortizacién de la deuda materia de
aplazamiento o fraccionamiento pendientes de pago,
cuando se incumplen las condiciones bajo las cuales
seotorgéelbeneficio, o, en otras palabras, cuandose
pierde el beneficio. En este caso, se trata de una
deuda que ha sido anticipadamente reconocida por
el deudor tributario, a tal punto que respecto deella
habia solicitado y obtenido un beneficio para su
pago, como son el fraccionamiento o el aplazamien-
to de lamisma. El érgano administrador tributario
emite y notifica a tal efectouna Orden de Pago luego
de constatar la pérdida del beneficio.

5.1.5  Por la naturaleza del instrumento que la
contiene, es deuda exigible para efectos de iniciar el
procedimiento de cobranza coactiva, la que conste
en una orden de pago emitida conforme a ley. La
orden de pago constituye, por definicion, un reque-
rimiento de pago de una deuda tributaria cuya
existencia y cuantia reconoce por acto previo el
propiodeudor tributario o el requerimiento de pago
de una deuda tributaria que no requiere acto de
determmac1on de parte del 6rgano administrador
tributario” . Las situaciones que crean la verosimili-
tud de una deuda tributaria cuyo pago es requerido
mediante una orden de pago -porque el deudor la
ha reconocido en una declaracién, por ejemplo, o
porque la administracién tributaria la recoge de
documentos del deudor tributario- son de tal grado
que alavez quelahacendeudaexigible para efectos
de dar inicio a un procedimiento de cobranza coac-
tiva, obligan a que la eventual impugnacién de la
orden de pago -mediante el correspondiente proce-
dimiento contencioso tributario- deba realizarse,
como regla, prev1o pago de la integridad de la
deuda tributaria".




5.1.6  Por ultimo, debido a lo ineluctable que es
incurrir en gastos y costas para el cobro de las
deudas tributarias y con el objeto de garantizar
legalmente que su pago se instrumente con la
misma celeridad y dentro del mismo procedimien-
to de cobranza coactiva de adeudos tributarios,
tienen el caracter de deuda exigible, sin llegar a ser
componentes de la deudatributaria, las costas y los
gastos en que la administracién tributaria hubiera
incurrido en el procedimiento de cobranza coacti-
va.

5.2 Otros presupuestos del procedimiento de
cobranza coactiva

La doctrina menciona otros presupuestos del pro-
cedimiento de cobranza coactiva. De la Garza,
por ejemplo, senala, ademas de aquél referido a la
deuda tributaria, la invasiéon de la autoridad
ejecutora dela esferajuridica del deudor, mediante
la detracciéon de su patrimonio de una cantidad de
dinero o de otros bienes para satisfacer coactiva-
mente el crédito fiscal y, por ultimo, la satisfacciéon
delinterés de la administracion acreedoramedian-
te el ingreso de la cantidad de dinero debida o bien
de la adjudicacién de bienes en su favor, que susti-
tuyen econdémicamente aquella prestaciéon
dineraria.

Danés”’, por su parte, esquematiza los presupues-
tos en objetivos y subjetivos. Dentro de los presu-
puestos objetivos agrupa a aquellos referidos a la
naturaleza publica de la deuda susceptible de ejecu-
cién coactiva y la necesidad de un acto declarativo
previo o titulo ejecutivo de la deuda -ambos trata-
dos en el punto 5.1 precedente-. Como presupues-
tos subjetivos menciona los entes que pueden recu-
rrir al procedimiento de cobranza coactiva y los
érganos competentes para la ejecucién.

6. INICIO DEL PROCEDIMIENTO DE
COBRANZA COACTIVA

El procedimiento de cobranza coactiva se da inicio
mediante la emision y notificacién de un acto admi-
nistrativo conminatorio que hace saber al deudor
tributario que sudeuda, a la cual califica de exigible,
procederd a ejecutarse sies quenocumple dentrode
un ultimo término corto y perentorio con satisfacer
la deuda de su cargo.

" Ver; De'la Garza. ob. cit. pdg 756y sjguiéin_{es‘ e

! Ver, ob.cit. pé;,ina 47-50).

Cédlg.,n Tributario apr obado* por Dem eto Leglslatlvo 773 on 1

Legislativos 792 y 806.

En nuestro ordenamiento este acto administrativo
recibe el nombre de resolucién de ejecucion coactiva
y es, precisamente, el acto de la administracion
tributaria que consagra la calificacién de la deuda
para ser cobrada en la via coactiva tomando como
premisa que el deudor u obligado ha dado por
consentida la deuda.

En derecho comparado dicho acto suele denominar-
se “mandamiento deejecucién” o “mandato depago”,
en tanto importa el requerimiento formal, legal y
final que hacelaadministracién tributaria para queel
deudor tributario enderece su conducta haciael cum-
plimiento, esta vez inducido, de su obligacién
tributaria. En derecho comparado, también, muchas
veces esta exigencia llega incluso a adoptar la carac-
teristica de un titulo ejecutivo en forma.

El anterior CT" disponia de manera errénea que el
procedimiento de cobranza coactiva se daba inicio
mediante la notificacién del “valor en cobranza”,
confundiendo de esta forma el acto administrativo
que contenia el monto que se ponia en cobranza -
"“valorencobranza”, que podiaserlaordende pago,
la resoluciéon de multa o resoluciéon de determina-
cién en cobranza-, con el acto administrativo
conminatorio y formal de requerimiento del pago,
bajo apercibimiento de iniciar medidas coactivas.
En ese entonces, ante la confusion precedentemente
anotada, el acto por medio del cual se requeria de
manera final y perentoria el pago de la deuda tribu-
taria no satisfecha recibia la simple denominacién
de notificacion de ejecucion coactiva.

Actualmente, como hemos dicho, el CT ha corregi-
do la denominacién y ha planteado claramente la
distincion entre la resolucion conminatoria que da
inicio al procedimiento de cobranza coactiva y la
resolucién u orden de pago que contiene la determi-
nacién y/o el monto de la deuda cobrada, o el valor
puesto en cobranza.

7. EL EJECUTOR COACTIVO.
SU INDEPENDENCIA

El procedimiento de cobranza coactiva es dirigido
por el ejecutor coactivo que es una persona de
profesion abogado, con experiencia en tributacién.
ElCTestablece, ademas, queenelcasodela SUNAT
y ADUANAS, los ejecutores coactivos y auxiliares

qdiﬁic;}}ﬁi(}né 'ﬁtr’ddgé@ég porla Ley 26414 v por los Decretos
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coactivos deberan ser funcionarios de la propia
administracién tributaria.

Con base en la idea del doctor Danés22, considera-
mos que en este punto la opcién legal desecha un
interesante factor de equilibrio que habria contri-
buido a crear condiciones de seguridad para el
deudor tributario incurso en un procedimiento de
cobranza coactiva, asi como, por qué no, cierta dosis
dejusticia en el sistema de ejecucién forzada. Dicho
factor consiste en que los ejecutores coactivos y los
auxiliares coactivos guarden independencia fun-
cional respecto del ente administrador tributario
que encarga la ejecucion forzosa de una deuda
tributaria.

De esta forma, por lo menos en la mas absoluta
teoria, el ejecutor coactivo, profesional abogado,
tendria la libertad suficiente para la apreciaciéon
racional de situaciones como, por ejemplo, aquéllas
habilitantes para adoptar o graduar medidas
cautelares o para discernir la aplicacién, también
racional, de las disposiciones legales reguladoras
del procedimiento de cobranza coactiva.

Aisladamente considerado, resulta acertado haber
establecido, dentro del articulo relacionado a las
facultades del e]ecutor coactivo, facultades de apre-
ciacion discrecional” , para el caso de ordenar, dejar
sin efecto y graduar las medidas cautelares, o para
dictar cualquier otradisposicién destinadaa cautelar
el pagodeladeudatributaria, tales como comunica-
ciones y publicaciones. No obstante ello, considera-
mos que esta facultad discrecional, en manos de

* Ob. cit. p. 49y 50.

Derech_os Gue no se encuentz_'an, d_lg_ama -es tin dedi
obligaciones o-las facultades de h administ'racién‘t’ribu
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6rganos de ejecucién dependientes laboral y
organicamente del propio ente administrador tri-
butario, no contribuye a crear condiciones éptimas
para que el discernimiento del ejecutor coactivo no
se vea perturbado o comprometido con la voluntad
de la administracién tributaria y, de esa forma,
quede excluido el riesgo inminente de atentado
contra los derechos de los administrados”*

8. MEDIDAS CAUTELARES PREVIAS.
REQUISITOS PARA SU PROCEDENCIA

El articulo 56 del CT otorga a la administracion
tributariala atribucién de trabar medidas cautelares
previas a fm de asegurar el pago de la deuda
tributaria” . Sibien la formulacién del articulo pare-
ciera presentarnos una figura excepcional y de apli-
cacion restringida, en larealidad se ha constatadola
utilizacién abusiva y desmedida de esta atribucion

8.1 Requisitos establecidos por el CT

Segtin el inconfundible enunciado del articulo 56
del CT, concordado con el articulo 116, referido a
facultades del ejecutor coactivo, lafacultad deadop-
tar medidas cautelares se encuentra otorgada de
manera discrecional a la administracién tributaria,
pero con los limites establecidos en el articulo 56.
Dichos limites no son otros que aquéllos que la
doctrina procesal ha consagrado para las medidas
cautelares en los procedimientos jurisdiccionales.
Enefecto, el ejercicio delaatribucién administrativa
antes mencionada no es irrestricto, es decir, no en
todos los casos o en cualquier supuesto la adminis-

iberrimo del oder sino de actuacion “hbre y prudencxal”

yeS; Sxempre 8¢ encontrara reglada la atribucion
do parg actiiar; al qué, tipo de decision.a adoptar, y al
parcxaimente dlscrecmnales El como es la manera en

vemeuto mas tfp:camente de}ado a Ia apreclacu’m del
attl pp. 543-547) ' . e _

- CT; cfomo 51, por el contrario, 1o estdn sus
08 pred _cesores— adolecen de un defecto grave,



tracién tributaria esta legitimamente facultada para
aplicar una medida cautelar previa.

Para que el ejercicio de esta facultad resulte legal y
legitimo, la administracién tributaria y el ejecutor
coactivo que la llevan a cabo deben verificar si se
cumplen las condiciones o requisitos establecidos
por la doctrina y la normativa vigentes -que reco-
gen, por lo demas, lugares comunes de la doctrina
sobre medidas cautelares-, que necesariamente de-
ben encontrarse presentes para que sea procedente
la aplicacién de una medida cautelar.

En primerlugar, de acuerdo con el propioarticulo 56
del CT, la medida cautelar previa debe ser excepcio-
nal, enelsentido de que debe tener unaaplicaciénno
ordinaria o difundida, sino restringida o limitada.

En segundo lugar, debe existir una causa objetiva
que evidencie un riesgo en la eventual satisfaccion
delinterés fiscal que, por tanto, cree la necesidad de
asegurar el pago de una deuda tributaria -en los
términos del articulo 56: el “comportamiento del
deudor tributario” u otras “razones que permitan
presumir que la cobranza podria devenir en infruc-
tuosa”-.

En tercer lugar, la medida cautelar, de adoptarse,
debe ser proporcional o razonablé, por ello debe
considerarse que su limite cuantitativo esta dado
por la suma que baste para satisfacer la deuda
tributaria.

De estos requisitos se infieren las caracteristicas de
mutabilidad o variabilidad y transitoriedad de la
medida cautelar, en tanto su existencia y grado se
sujeta a la presencia o ausencia de la situacién de
riesgo habilitante y a la cuantia de la deuda sobre la
que se cierne el peligro.

Estas condiciones, ademas de estar presentes en la
regulacion positiva vigente, han sido reconocidas
con mediana claridad en cierta jurisprudencia del
Tribunal Fiscal del pais. Empero, no obstante ello,
de poco ha servido esto para moderar el uso discre-
cional de Ia facultad de trabar medidas cautelares
previas o para fijar un equilibrado parametro al
ejercicio discrecional de esta facultad de la adminis-
tracion tributaria. Antes bien, su uso indiscrimina-
do eirracional ha proliferado, atreviéndose incluso
la administracion tributaria, a negar en muchos

NOrMas dl_stmtas a-las trlbutarlas siempre que no se ieb opongan 0 d natu

Derecho Tr1butar10 aenswdetecto;los Prmcxpms del Derecho/
¢l iticiso hy déla Norma 1L del Titalo Prehmmar del CT dlspone

casos la existencia de presupuestos objetivos parala
adopcién de las medidas, o llegando a tomar como
tnico presupuesto la considerable cuantia de la
obligacién tributaria involucrada.

8.2 Requisitos establecidos por la doctrina y el
Cédigo Procesal Civil

Aun en el supuesto de que admitiéramos que el CT
no ha establecido, en su articulo 56, presupuestos
para la procedencia de la medida cautelar, siempre
tendriamos que un ejercicio legal de la discreciona-
lidad administrativa en estos casos exigiria la recu-
rrencia a las disposiciones que sobre medidas
cautelares fija el Cédigo Procesal Civil -aprobado
por Decreto Legislativo 768-, sin que ello configure
aplicacion analégica de este ultimo cuerpo legal.

En efecto, para postular tal aplicacién nos bastara el
enunciado de laNorma IX del Titulo Preliminar del
CT v el del inciso h) de la Norma - -y antes, la
constatacion de la expresa remisién que hacia el CT
derogado, al Cédigo Procesal Civil cuando regula-
ba ciertos topicos vinculados al embargo dentro del
procedimiento de cobranza coactiva de deudas
tributarias-.

Los articulos 611 y siguientes del Cédigo Procesal
Civil hacen referencia a los presupuestos que dan
lugar ala aplicacién de unamedida cautelar, presu-
puestos a los que undnimemente se refiere la doctri-
na nacional y extranjera. De esta manera, para la
procedencia de una medida cautelar es necesario
que se den acumulativamente los siguientes presu-
puestos:

a. Que exista verosimilitud del derecho invocado,
esto es, la apariencia de verdad o de certezaen la
obligacién cuyo cobro se pretende;

b. Queexistainminencia de undafioirreparableen
contra del que pretende la prestacion -esto es, el
denominado peligro en la demora-; y,

¢. Que el solicitante preste contracautela, que tie-
ne por objeto asegurar al afectado con una
medida cautelar, el resarcimiento de los dafos
y perjuicios que pueda causar la ejecucion de la
medida.

Si por razén justificada el Poder Ejecutivo, del que
forma parte la administracién tributaria, se encuen-
tra exceptuado de la obligacién de prestar contra-

s smhutanaspodranaphcarse

en. Supletoriamente se aplicaran los Principios del

lOb» Principios Generales del Derecho”. Por su parte;
ica es fuente del Derecho Tr1butario
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cautela cuando se adopta una medida cautelaren su
favor -segun el articulo 614 del Cdédigo Procesal
Civil-,con mayor razon la presencia de los otros dos
presupuestos debe ser exigida y verificada de ma-
nera rigurosa, para legitimar la procedencia de la
adopcién de medidas cautelares.

En definitiva, entonces, esperamos que el procedi-
miento para la adopcion de medidas cautelares
previas concilie de unabuena vez con todo el bagaje
existente -en la normativa, doctrina y jurispruden-
cia, no exclusivamente tributarias- sobre el tema de
las medidas cautelares. Por ultimo, queremos con-
vencernos de que la sujecién del procedimiento
para la adopcion de medidas cautelares previas “a
las normas que establece el Cédigo Tributario” -
como lo sefiala el articulo 56 del CT- no es un
mandato para dar la espalda a las fuentes juridicas
citadas que imprimen racionalidad y justicia a la
aplicacién de la institucién de la medida cautelar.

9. DESCERRAJE. UN RETROCESO
SALUDABLE

El texto original del CT vigente, en su denodado
afan por agilizar o “potenciar el cobro de las deudas
tributarias” -tal y como lo sefiala el fundamento que
forma parte del cuadro comparativo publicado enel
diario oficial, conjuntamente con el CT vigente-,
estableci6é como facultad del ejecutor coactivo de la
SUNAT, de ADUANAS y del IPSS “hacer uso de
medidas como el descerraje o similares cuando
medien circunstancias que impidan el desarrollo de
las diligencias, siempre que dicha situacidon sea
constatada por personal de las fuerzas policiales”
(inciso ¢ del articulo 118).

El descerraje no es otra cosa que la facultad de
ingresar por la fuerza, violentando las cerraduras, a
un local o establecimiento del notificado para cum-
plir una diligencia o afectado por un mandato.
Debido a los derechos que pueden verse afectados
por la medida de descerraje -la propiedad y, even-
tualmente, el domicilio-, ésta es una facultad que
requiere de intervencion judicial.

En esta linea, el Cédigo Procesal Civil otorga dicha
facultad al juzgador para efectos de ejecutar las
medidas cautelares (articulo 641). De igual forma,
una entidad publica no jurisdiccional, como es el
Instituto Nacional de Defensa de la Competencia 'y
Protecciondela Propiedad Intelectual (INDECOPI),
recibe la facultad de recurrir al descerraje para el
cumplimiento de sus funciones, pero parallevarloa

Fciso o), i fing, del articulo 2déla Ley 50,5_1”5; Fac tades
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cabo debe recabar la autorizacion judicial previa, la

que segun las disposiciones aplicables debgré ser
. . 2

resuelta con la maxima celeridad -24 horas-.

Por lo dicho, entonces, si bien asentimos en que era
indispensable la introduccién de una medida como
el descerraje en favor de los entes administradores
tributarios, para evitar que la resistencia del deudor
tributario frustre cierto tipo de diligencias, no era
legitimo que dicha facultad fuera otorgada de ma-
nera directa al ejecutor coactivo -quien, por lo de-
mas, no tiene naturaleza de juez-, sin intervenciéon
judicial.

Si por si misma esta atribucién era excesiva, se torna-
ba en inconstitucional cuando la oficina, el estableci-
miento o el local del deudor tributario que sufririala
medida coincidia con sudomicilio, debido ala garan-
tia de inviolabilidad consagrada en el inciso 9 del
articulo 2 del texto constitucional vigente.

Las objeciones a la facultad de descerraje de este
modo otorgadas no se hicieron esperar. Ello condu-
jo, final y felizmente, a la sana rectificacion del texto
original del inciso c) del articulo 118 del CT, realiza-
da a través de articulo 2 de la Ley 26663. De esta
forma, el texto modificado y hoy vigente de dicha
norma dispone que, para que los ejecutores coacti-
vos de la SUNAT, de ADUANAS y del IPSS hagan
uso de medidas como el descerraje o similares, se
requiere previa autorizacion judicial. A dicho efec-
to, debera cursarse solicitud motivada ante cual-
quier juez especializado en lo civil, quien resolvera
enel término de 24 horas, sin correr traslado alaotra
parte, bajo responsabilidad. '

10. MODIFICACION DE LA PRELACION
DE LOS CREDITOS TRIBUTARIOS

Cuestién poco advertida respecto del procedimien-
to de cobranza coactiva, tal y como se encuentra
actualmente regulado, es que su ejecucion puede
conducir al incumplimiento de la preferencia de la
que gozan cierto tipo de créditos, con antelacién a
los créditos de naturaleza tributaria. La preferencia
de los créditos implica que unos excluyen a otros,
segln el orden legalmente establecido.

El articulo 6 del CT establece la prelacién de la que
gozan los créditos tributarios respecto de otros cré-
ditos de distinta naturaleza. El acreedor tributario
tiene prelacién sobre otros acreedores conlos cuales
concurra, en tanto los créditos de estos tltimos no
sean por pago de remuneraciones y beneficios so-

ecreto Legislativo 807. -



ciales, alimentos, hipoteca y cualquier otro derecho
real inscrito en el correspondiente Registro. Este
orden puedealterarse silaadministracién tributaria
cuida de inscribir las respectivas resoluciones de
determinacién o de multa, o las 6rdenes de pago en
el Registro respectivo, caso en el cual obtendra la
prioridad respecto de otro derecho real inscrito con
posterioridad en dicho Registro. Los derechos de
prelacién pueden ser invocados y declarados en
cualquier momento.

Entre las muchas medidas que puede adoptar el
ejecutor coactivo existe, por ejemplo, la posibilidad
de ordenar el embargo en forma de retencion, entre
otros, de fondos o valores, o derechos de crédito, de
los cuales el deudor tributario sea titular y se en-
cuentren en poder de terceros. El tercero se encuen-
tra prohibido de informar al ejecutado de la ejecu-
ciénde lamedidahasta que ellaserealice. Dado que
se trata de montos liquidos -no en el caso de reten-
cién de bienes-, la medida luego de ejecutada no
recibe la publicidad que si es indispensable en el
caso del actoremate. Las sumas retenidas deben ser
entregadas al ejecutor coactivo. Si estas sumas
retenidas cubren los montos ejecutados, sélo restara
al ejecutor coactivo dictar la resolucién que pone fin
al procedimientoy dar por canceladaslas acreencias
del Fisco.

A lo largo de todos estas instancias descritas, no se
ha previsto legalmente una forma en la que even-
tuales acreedores con prelaciéon respecto de las
acreencias tributarias, tomen conocimiento, inter-
vengan e instrumenten finalmente su preferencia
dentro del procedimiento de cobranza coactiva so-
bre el ejecutado -cuando la acreencia del Fisco pudo
bien haber consumido el altimo activo del deudor-
. Sibien se encuentra previsto que los derechos de
prelacion podran ser invocados y declarados en
cualquier momento, desnaturaliza el sentido de la
preferencia, el hecho de que al acreedor postergado
no le quede, al parecer, mas via que la judicial para
pretender hacer valer su derecho, mientras el acree-
dortributarioinvestido por facultades publicas goza
de fondos que no le correspondian en primer lugar.
Y todo esto, quizas, solo después de que, con muy
buena suerte, el acreedor postergado haya tomado

conocimiento delaejecucién practicada porelacree-
dor tributario.

11. COMENTARIOS FINALES

Taly como anticipamos al inicio del presente traba-
jo, nuestro objetivo estaba limitado a iniciar la revi-
sién de ciertas nociones relativas al procedimiento
de cobranza coactiva de tributos vigente en el pais,
sin agotarlas. Nuestro objetivo se ha cumplido a
esta altura. Hemos preferido, por lo pronto, sacrifi-
car la diversidad tematica que la institucidén y su
regulacién ofrecen para el analisis, en aras de un
tratamiento mas detenido de cada uno de los temas
abordados. Para el lector especializado, evidente-
mente, muchos otros temas quedan fuera: el estudio
de cada una de las medidas cautelares, los proble-
mas en la suspensién de la ejecucion, la posibilidad
de impugnacién en la via judicial, las responsabili-
dades a las que se encuentran sujetos quienes ejer-
cen funciones coactivas, etc; asi como la postulacién
de posibles modificaciones o sugerencias para la
inminente reglamentacién de este categoria de pro-
cedimiento tributario.

En cualquier caso, la idea general que dejamos
sembraday que debe tenerse siempre muy presente
es que si, en paises en que se proclamala vigenciade
un estado de derecho, se faculta a la autoridad
administrativa -justificadamente, por cierto- para
lograr la satisfaccion forzada de la prestacién tribu-
taria, sin tener que recurrir a las instancias judicia-
les, ello debe ir indisolublemente ligado tanto a la
implementacién legal de garantias y seguridades
para los administrados -deudores tributarios- y sus
derechos, como a la preocupacién de los érganos
estatales por velar que dichas garantias y segurida-
des se respeten y rijan sin limitacién.

Todo ello enmarcado dentro de la necesidad de
equilibrar, por un lado, las exigencias de un Estado
que detenta un poder tributario cuyo fin es obtener
los recursos suficientes para solventar el gasto pu-
blico y, por el otro, los derechos que corresponden
a cada persona como ciudadano libre y no como un
mero stibdito integrado en esa colectividad.
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