La queja como medio para cuestionar
las actuaciones de la administracion
tributaria

Como se sabe nuestro ordenamiento juridico,
en ¢l dmbito tributario, otorga a los administrados.
diversos medios a tin de exigir a la Administracién
gue sus actos se ajusten a derecho, entre ellos.
tratindose del procedimiento en sede administrativa,
existen los llamados recursos impugnativos y la
queja.

En los Gltimos tiempos se advierte que la
queja es uno de los medios mds comunes empleados
por los contribuyentes, para cuestionar las
actuaciones de las Administraciones Tributarias,
siendo probablemente, la razén de ello, el que cada
vez mds las infracciones cometidas por éstas sean
mayores (en especial tratindose de los gobiernos
locales) o ala percepeidon de los interesados de que
es el medio mds efectivo y prictico para lograr sus
fines, lo cual no necesariamente es cierto.

Debido a ello, resulta de interés revisar los
criterios que fluyen de la jurisprudencia del Tribunal
Fiscal que permitan ilustrar los alcances de la queja
que es competencia de este organo y de esta manera,
tos interesados puedan determinar los casos en que
interponerla resulta el instrumento idéneo.

NATURALEZA DE LA QUEJA.-

De acuerdo con la definicién esbozada por
Eduardo Garcia de Enterria' los recursos

Lourdes Chau Quispe-
Oswaldo Lozano Byrne™

administrativos ““son actos del administrado mediante
los que éste pide a la propia Administracion la
revocacién o reforma de un acto suyo o de una
disposicién de cardcter general de rango inferior a
la Ley en base a un titulo juridico especifico. Lu
nota caracteristica de los recursos es, por lo tanto.
su finalidad impugnatoria de actos o disposiciones
preexistentes que s¢ estiman contrarias a
Derecho...”

Nuestro Codigo Tributario® regula la queja
en su articulo 155%y le da el calificativo de recurso.
sefalando que se presenta cuando cxisten
actuaciones o procedimientos que afectan
directamente (entiéndase al interesado) o infrinjan
lo establecido en él, pudiendo interponerse ante ¢l
Tribunal Fiscal cuando se trate de cuestionamientos
a las actuaciones de la Administracién Tributaria o
ante el Ministro de Economfa y Finanzas cuando se
trate de cuestionar la actuacién del Tribunal Fiscal®.
Esta idea es reiterada en ¢l numeral 5 del articulo
101° del mismo cuerpo legal cunando sefnala que son
atribuciones del Tribunal Fiscal el resolver los
recursos de queja que presenten los deudores
tributarios®, contra las actuaciones o procedimientos
que los afecten directamente o infrinjan lo
establecido en él.

En el dmbito tributario municipal, la Ley N°
26979, Ley del Procedimiento de Ejecucion

¢ Abogada. protesora de da Facultad de Derecho de la Pontificia Universidad Catolica del Peru.
1y Abogado egresado de la Facultad de Derecho de la Pontificia Universidad Catolica del Peri.

(1 Garcaa de Enterria, Eduardo. Curso de Derecho Administrativo. Séptima edicion. Madrid: Civitas Ediclones S 1.

510.¢28)

1997 Py

(2)  Scgun ¢t Texto Unico Ordenado aprobado por el Decreto Supremo N° 135-99-EF

13y En el caso de la queja contra ¢l Tribunal Fiscal. el recurso de queja procede si cs que este organo sin causa justificada no resuclve

las apelaciones dentro del plazo establecido por la ley (Articulo 14° del Codigo Tributario) mas no para cuestionar las decisiones
adoptadas al resolver las impugnaciones pues en tal caso existe la posibilidad de interponer una demanda contencioso-administrativa,
sin cmbargo, este tema no es materia de andlists del presente articulo, el cual se circunscribe a las quejas que son de conoctimiento

del Tribunal Fiscal.

4y Notese que el Cadigo Tributario hace referencia al deudor tributario es decir a aquel que lo es a titulo de contribuyente o de
responsable excluydéndose a terceras pesonas que tengan legitimo interés.
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Coactiva, que de manera especifica regula el
procedimiento de cobranza coactiva de los gobiernos
locales sefala en el articulo 38° que el obligado al
pugo podrd interponer recurso de queja ante el
Tribunal Fiscal contra las actuaciones o
procedimientos del ejecutor o auxiliar coactivo. que
lo afecten directamente o infrinjan lo establecido
en el capitulo referido al procedimiento de cobranza
couctiva.

Segun se advierte, el calificativo de recurso
¢n este caso resulta impropio, pues como sefniala
Guarcia de Enterria, al comentar una situacion similar
que se presentaba en el ordenamiento espaiiol, con
anterioridad a la Ley de Procedimientos
Administrativos. lo que se persigue con su
mterposicion no es la revocatoria de un acto
administrativo, sino solo que se corrijan en el curso
del procedimiento aquellos defectos incurridos en
su tramitacion. entendiendo al procedimiento a tenor
de lo dispuesto por el articulo 29° de la Ley N° 27444
Lev del Procedimiente Administrativo General.
como el conjunto de actos v diligencias tramitados
en las entidades. conducentes a la emision de un
acto administrativo que produzea efectos juridicos
individuales o individualizables sobre intereses,
obligaciones o derechos de los administrados.

Debe indicarse que la actual Ley del
Procedimiento Administrativo General, Ley N°
27444, también desarrolla la figura de la queja,
aphcable a las actuaciones de las administraciones
distintas a las tributarias pues en este caso existe el
procedimiento especial regulado en el Cédigo
Tributario y en la Ley N° 26979 (aunque su esencia
es fa misma). omitiendo acertadamente darle el
calificativo de “recurso™: asi, el articulo 138°
cstablece que en cualquier momento, los
admimistrados pueden formular queja contra los
detectos de tramitacién y, en especial, los que
supongan paralizacién, infraccién de los plazos
establecidos legalmente, incumplimiento de los
deberes funcronales u omisién de tramites que
deben ser subsanados antes de la resolucidon
definitiva del asunto de la instancia respectiva.

Distinto es el caso del tratamiento que a la
queja se le daen el dmbito judicial pues el Cédigo
Procesal Civil, referencia de la mayoria de los
operadores juridicos en el pafs, dispone que estd
destinada a reexaminar la resolucion que declara
madmisible o improcedente el recurso de apelacion
O casacion.

Considerando entonces la naturaleza de la
queja en materia tributaria, en las lineas que siguen
se comentan los distintos criterios del Tribunai Fiscal
emitidos al respecto.

CASOS EN QUE NO PROCEDE LA QUEJA.

Atendiendo a su naturaleza v a su fialidad,
cual es la de servir de medio para demandar al
superior que ordene a la Administracion corrija las
actuaciones defectuosas procedimentales de la
Administracion Tributaria, debe senalarse que la
queja no es un medio alternativo a los recursos de
reclamacién o apelacion contemplados en ¢l
procedimiento tributario en sede admimstrativa. para
cuestionar los actos de aquella.

- Resoluciones que deniegan la admision a
tramite de los recursos de los interesados

En una importante cantidad de las quejas
planteadas ante el Tribunal Fiscal se pretende
cuestionar las resoluctones emitidas por ia
Administracion declarando imadmisibles las
impugnaciones presentadas. Ello debido
posiblemente a que, en el procedimiento civil. tal ex
la finalidad de este tipo de recursos o porque en
este caso no existe un plazo de interposicion. de
manera que si bien el plazo para impugnar un acto
puede haber vencido, los deudores pueden
encontrarlo como
equivocadamente.

Efectivamente, como va se ha senalado.
segtin el articulo 4017 del Cédigo Procesal Civil el
recurso de queja tiene por objeto el reexamen de la
resolucién que declara inadmisible o improcedente
un recurso de apelacion o casacién, procediendo
también contra la resolucién que concede la
apelacion en efecto distinto al interesado.

Esta disposicion se ubica en el Titulo X1 de
la Seccion Tercera del referido Cadigo, trutindose
en ella, ademds de la queja. Tos recursos de
reposicién, que procede contra los decretos. de
apelaciéon, cuya finalidad es la revision de la
resolucion expedida por el 6rgano jurisdiccional, y
la casacién, que tiene como fines esenciales la
correcta aplicacion e interpretacion del derecho
objetivo y la unificacién de la jurisprudencia por la
Corte Suprema de Justicia.

St bien se ha encontrado lejanos antecedentes
de casos en que el Tribunal Fiscal en la via de la

alternativa.  aunque
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queja dejo sin efecto las resoluciones o actos de la
Administracion que denegaban las impugnaciones
iResoluciones N°s. 112 del 13 de abril de 1964, 1657
del 25 de tebrero de 1966 y 18972 del 16 de mayo
de 1985). en los dltimos afos dicho érgano ha
considerado que la queja es improcedente,
disponiendo se remitan los actuados a la
Administracién para que se tramite como
reclumacion o apelacién, al amparo del articulo 103°
del Texto Unico Ordenado de la Ley de Normas
Generales de Procedimientos Administrativos
entonces vigente®, segun el cual el error en la
calificacidn del recurso no debe ser obstaculo para
sutramitacion, siempre que del escrito se deduzca
su verdadero cardeter (Resoluciones N%. 7-3-2000
del 11 de enero del 2000,

recursos no contenciosos, las resoluciones que
establezcan comiso de bienes, internamiento
temporal de vehiculos y cierre temporal de
establecimiento u oficina de profesionales
independientes, asi como las resoluciones que
sustituyan a esta tlttma y al comiso. y los actos que
tengan relacion directa con la determinacion de lu
obligacién tributaria.

Asimismo, de acuerdo con el articulo 140°, la
Administracién declarara inadmisible la reclamacion
en caso que el recurrente no cumpla con los
requisitos de admisibilidad, previo requerimiento para
que los subsane, siendo aplicable igual regla para la
apelacion, debiendo emitir fa resoluciéon declarando
la inadmisibilidad el érgano recurrido (articulo 146°

del Codigo Tributario).

9-2-2000 del 7 de enero
del 2000, 10-4-99 del 15
de enero de 1999, 0515-
1-96 del 11 de abril de
1996. 184-6-97 del 5 de
agosto de 1997, 111-5-98
del 20 de febrero de 1998,
332-5-98 del 4 de abril de
1998, 894-1-2000 del 7 de

“.. La administracion decla-
rard inadmisible la reclama-
cion en caso que el recurren-
te no cumpla con los requisi-
tos de admisibilidad”

El 6rgano competente
para resolver en ultima
instancia administrativa
de todas las resoluciones
emitidas por la
Administracién respecto
de actos vinculados con la
determinacion de la
obligacion tributaria es el

noviembre del 2000, 905-
4-2000 del 19 de setiembre del 2000).

Se fundamenta esta posicién en que las
resoluciones formalmente emitidas pueden ser
cuestionadas a través del procedimiento de
apelacion.

Debe recordarse que el articulo 124° del
Texto Unico Ordenado del Cédigo Tributario
dispone que las etapas del procedimiento
contencioso son la reclamacién ante la
Administracién Tributaria y la apelacién ante el
Tribunal Fiscal. salvo que la resolucién haya sido
enutida por érgano sometido a jerarquia, en cuyo
caso. los reclamantes deben apelar ante el superior
Jerdrquico antes de recurrir a dicho Tribunal,
precisando sinembargo [a norma que no podrd haber
mas de dos instancias antes de recurrir al mismo.

Segun el articulo 134° del mismo
ordenamiento, pueden ser objeto de reclamacién la
Resoluciéon de Determinacidn, la Orden de Pago, la
Resolucion de Multa, la Resolucién Ficta sobre

Tribunal Fiscal, sin
distinguirse si dichas resoluciones se pronuncian
sobre el asunto controvertido o declaran inadmisible
el recurso impugnativo (articulos 101°y 143° del
Cédigo Tributario).

En tal sentido, contra la resolucién que
declara iadmisible su reclamacidn. el interesado
puede apelar ante el Tribunal Fiscal o superior
jerarquico segun corresponda, ocurriendo lo mismo
cuando la Administracion emite Resolucidn
declarando inadmisible la apelacién, mas no procede
la queja, tal como se ha indicado.

En aplicacidn del articulo 146° del referido
ordenamiento legal el plazo para apelar es de quince
dias habiles desde la notificacion de la resolucion
recurrida, salvo que se trate de una apelacion de
puro derecho, en la cual el plazo es de veinte dias
hébiles (articulo 151°).

Es preciso indicar que la finalidad de remitir
los actuados es que el recurrente no pierda el plazo
para impugnar de la Resolucién respecto de la cual

(31 Segan el Texto Unico Ordenado aprobado por ¢l Decreto Supremo N® 002-94-JUS v que hoy se repite en el articalo 213 de ia

nueva ey,

DERECHO & SOCIEDAD 17 XUl



Lourdes Chau Quispe / Oswaldo Lozano Byrne

equivocadamente se queja. aunque se ha observado
que en muchos de los casos en que el recurrente
decide acudir en queja, el plazo impugnativo
correspondiente ya ha vencido en el momento de
formularla o que paralelamente ya tiene un recurso
impugnativo interpuesto pero el mismo resulta
exlemporaneo.

Discusién de aspectos vinculados con la
determinacién de la obligacion tributaria o la comision
de infracciones.

Al igual que en el caso anterior, existe ya
una via establecida para cuestionar los actos de la
Administracién vinculados con la determinacién de
la obligacién, ya sea por asuntos contenciosos o no
contenciosos, siendo casi undnime la jurisprudencia
sobre el asunto.

En este sentido se han expedido por ejemplo,
fas Resoluciones N°. 197 del 29 de abril de 1964,
3162 del 20 de noviembre de 1967, 19477 del 8 de
abril de 1986, 24030 del 4 de abril de 1991, 3-3-97
del 8 de enero de 1997, 3-5-98 del 6 de enero de
1998, 22-2-2000 del 12 de enero del 2000, 51-4-98
del 19 de enero de 1998, 88-5-97 del 10 de enero
de 1997. etc.

Este criterio también incluye a la prescripcion,
tal como se ha senalado en las Resoluciones N°
337-4-97 del 20 de marzo de 1997, 418-1-2000 del
4 de julio del 2000 y 280-4-2001 del 9 de marzo del
2001.

Cabe precisar que al igual que en el caso
anterior. muchos deudores recurren en queja para
superar barreras o requisitos que debieran cumplir
en el caso de interponer los recursos impugnativos
que el Codigo establece — lldmese reclamacion o
apelacién — como podria ser el del plazo ya vencido
o del pago previo tratindose de érdenes de pago,
sin embargo, como se ha indicado en los casos que
un acto pueda ser cuestionado a través de una via
especifica ya establecida la interposicion de la queja
resulta improcedente.

- Nulidad de actos de la Administracion Tributaria.

De acuerdo con el articulo 109° del Cédigo
Tributario son nulos los actos de la Administracién
cuando son dictados por érgano incompetente o
prescindiendo totalmente del procedimiento legal
establecido o cuando por disposicién administrativa
se establezean infracciones o se apliquen sanciones
no previstas en la ley, siendo anulables cuando son
dictados sin observar lo previsto en el articulo 77°

del mismo ordenamiento respecto de los requisitos
de las Resoluciones de Determinacién, Ordenes de
Pago y Resoluciones de Multa, los mismos que
podrén ser convalidados por aquélla subsanando los
vicios que adolezcan.

En relacién con esta materia, y en armonia
con el criterio expresado en los dos acapites
anteriores, el Tribunal Fiscal tiende a resolver
remitiendo los actuados a la Administracion para
darle al escrito presentado el tramite de apelacion
o reclamacién, segiin corresponda, ya sea que haya
o no Resolucién de primera instancia. Asi, se tiene
situaciones como las siguientes:

- La recurrente pretendia se declare la nulidad
de la resolucién que denegaba su acogimiento al
Régimen de Fraccionamiento Especial (Resolucion
del Tribunal Fiscal N° 1023-3-97 del 11 de diciembre
de 1997).

- Se formulé queja contra la Resolucién de
Oficina Zonal que declaré improcedente la
reclamacion contra la Resolucién de Multa emitida
en cumplimiento de la Resolucién del Tribunal Fiscal
N° 289-6-97 que habia declarado improcedente la
apelacion por comiso de bienes. En este caso, ¢l
recurrente alegaba la nulidad de la referida
resolucién por haberse emitido sin antes notificarle
la aludida Resolucién del Tribunal Fiscal (Resolucion
del Tribunal Fiscal N° 27-4-99 del 22 de enero de
1999).

- Se formulé queja contra una Municipalidad
por infringir el procedimiento de determinacion de
la obligacién tributaria por Impuesto Predial
(Resolucion del Tribunal Fiscal N° 529-1-99 del 6
de juliode 1999).

- Se formularon quejas invocando la nulidad
de las Actas Inspectivas de aportaciones de
Seguridad Social administradas en ese entonces por
el Instituto Peruano de Seguridad Social (IPSS).
sosteniendo los recurrentes que la fiscalizacion y
determinacién de la deuda contenida en dichas actas
habian sido realizadas por una empresa privada
(Resolucidn del Tribunal Fiscal N° 1809-4-96 del
28 de junio de 1996, 55-5-97 del 8 de enero de 1997,
546-3-97 del 17 de junio de 1997, vy 86-1-2000 del
28 de enero del 2000).

- Mediante queja se solicitd la anulacién de las
esquelas que comunicaban el incumplimiento de
pagos, pedido que se declard improcedente, debido
a que el Tribunal Fiscal via recurso de queja no
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tiene competencia para declarar la anulabilidad de
los actos de la Administracion Tributaria, como es
¢l caso de las esquelas (Resolucién del Tribunal
Fiscal N° 10-3-2000 del 11 de enero del 2000).
- Asimismo, se ha considerado que no procede
la queja respecto de la nulidad de notificaciones
{Resoluciones del Tribunal Fiscal N°s. 412-2-96 del
& de noviembre de 1996, 335-5-2000 del 16 de mayo
del 2000 y 326-4-2001 del 28 de marzo del 2001).
Este tipe de pronunciamientos presupone
ademis que la nulidad de los actos de la
Admintstracién, incluso por la infraccién de
procedimientos legalmente establecidos, debe ser
invocada por los afectados por intermedio de los
recursos impugnativos que a tal efecto se
encuentran previstos en el Cédigo Tributario, pues
en él no se prevé un recurso especial denominado
“de nulidad™.
En refacion con este tema puede mencionarse
colateralmete que de conformidad con el articulo
382 del Cdédigo Procesal Civil el recurso de
apelacidn contiene intrinsecamente el de nulidad,
sélo en los casos que los vicios estén referidos a la
formalidad de la resolucién impugnada.

- Requerimientos de admisibilidad.

De acuerdo con el articulo 140° del Cédigo
Tributario, la Administracion Tributaria notificard al
reclamante para que subsane fas omisiones que
pudieran existir cuando el recurso de reclamacion
no cumpla con los requisitos para su admision a
tramite, y solamente en caso de incumplimiento por
parte de aquél, dentro del término sefalado,
declarard inadmisible Ia reclamacion, existiendo
similar dispositivo para la apelacién (articulo 146°
del indicado Codigo).

Conun argumento similar al expresado, para
rechazar las quejas contra resoluciones formalmente
emitidas, ¢l Tribunal no ha aceptado las quejas
cuando el reclamante o apelante indica que se ha
mfringido el procedimiento legal establecido al emitir
los Requerimientos aludidos, a pesar que sus
recursos retnen los requisitos legales. Normalmente,
¢l Tribunal ha seftalado que, en tales situaciones, la
recurrente podria apelar de laresolucién que declare
I madmisibilidad, de producirse ello (Resoluciones
del Tribunal Fiscal N° 1375-4-96 del 20 de mayo de
1996. 207-2-99 del 12 de febrero de 1999 y 21-4-

2000 del 14 de enero del 2000, entre muchas otras).

En la Resolucién del Tribunal Fiscal N°47-2-
2000 del 14 de enero del 2000 se expreséd que el
Requerimiento habia sido emitido dentro del
procedimiento contencioso-tributario iniciado con [a
reclamacidn contra una Resolucién de Multa, por
lo que es en esa via que debia cuestionarse el acto
de la Administracién, la que analizara si son validos
o no los argumentos presentados (se entiende que
para ello, dentro del plazo otorgado por la
Administracién el recurrente debe presentar un
escrito indicando los motivos por los cuales debe
admitirse su reclamacion, sobre el cual aquélla debe
emitir pronunciamiento).

Abona a favor del criterio de la indicada
resolucion el hecho que existiendo un procedimiento
contencioso iniciado, todo lo vinculado a éste debe
serresuelto en él, de lo contrario podriamos terminar
aceptando que el tema de la inadmisiblidad de un
recurso de reclamacién sea resuelto paralelamente
por el Tribunal Fiscal y por la Administracién.

- Actuaciones en la fiscalizacion.

Como se sabe, la determinacion de la
obligacién tributaria efectuada por el deudor
tributario estd sujeta a fiscalizacién o verificacion
por la Administracion Tributaria, en el curso de la
cual ésta se encuentra autorizada por el articulo
62° del Cédigo Tributario para efectuar inspecciones,
investigaciones y en general controlar el
cumplimiento de las obligaciones tributarias,
exigiendo a los deudores y a terceros relacionados
con ellos la exhibicién de sus libros y registros
contables y documentacién sustentatoria, asi como
la presentacién de informes y andlisis relacionados
con hechos imponibles y exhibicién de documentos
y correspondencia comercial. la copia de los
soportes de microformas o soportes magnéticos vy
sus documentos fuente.

En el caso de la Superintendencia Nacional
de Administraciéon Tributaria (SUNAT), la
fiscalizacién normalmente se inicia mediante ia
notificacién de una Carta de Presentacién y un
Requerimiento en el cual se detalla la documentacién
que debe ser presentada. Una vez terminada la
verificaciéon o fiscalizacidn, se extienden los
Resultados del Requerimiento donde se deja
constancia de los hechos ocurridos en la
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fiscalizacion y de las omisiones detectadas. Estos
Requerimientos también han sido materia de queja
ante el Tribunal Fiscal.

Asi, en la Resolucion N° 73-5-2001 del 6 de
febrero del 2001 se resolvid declarar improcedente
la queja formulada por actuar indebidamente durante
el proceso de fiscalizacion, el mismo que ya habia
concluido con la emisidn de las respectivas
resoluciones de determinacién y multa, que no
habian sido impugnadas. Atendiendo a dicha
circunstancia y a que los requerimientos del
procedimiento de fiscalizacién y sus resultados
constituyen en definitiva el sustento de los valores
v sanciones que de ser el caso corresponda emitir
a la Administracion, el Tribunal considerd que la
quejosa tenfa expedito su derecho para cuestionar
las distintas actuaciones

era que no se siga adelante con la fiscalizacién, por
considerar que no se habia observado el
procedimiento descrito en el articulo referido.

- Retraso en la expedicion de Resoluciones.

De acuerdo con el articulo 144° del Coédigo
Tributario cuando se formule una reclamacion ante
la Administracién y ésta no notifique su decisién en
el plazo de seis meses o de dos meses respecto de
la denegatoria tacita de las solicitudes de devolucién
de saldos a favor de los exportadores y de pagos
indebidos o en exceso, el interesado puede
considerar desestimada su reclamacidn e interponer
apelacién ante el superior jerdrquico o ante el
Tribunal Fiscal, segtin corresponda.

El mismo articulo sefiala

desarrolladas por aquélla
dentro del proceso de
fiscalizacion a través del
recurso de reclamacion
respectivo, sujetdndose a
lo sefialado en el articulo
135°del Cédigo Tributario.

De otro lado, en la
Resolucién del Tribunal

“.. Larealidad de los actos de la administra-
cion debe ser invocada por los afectados por
intermedio de los recursos impugnatorios que a
tal efecto se encuentran previstos en el cédigo
tributario, pues en él no se prevé un recurso

especial denominado “de nulidad” el

que procede el recurso de
queja ante el Ministro de
Economia y Finanzas,
cuando el Tribunal Fiscal
sin causa justificada, no
resuelve dentro del plazo
de seis meses previsto en
articulo 150° del

Fiscal N°434-1-99 del 14

de mayo de 1999 se seiialé que reiterada
jurisprudencia de este Tribunal ha dejado establecido
que en la via de la queja no procede invocar la nulidad
de los actos de la Administracién, mas adn si se
tiene en cuenta que los requertmientos emitidos por
la Administracién y sus resultados, forman parte
del proceso de fiscalizacién, el mismo que, de
conformidad con el articulo 75° del Cédigo Tributario
modificado por la Ley N° 27038, concluye con la
emisién de la correspondiente Resolucién de
Determinacién, Resolucion de Multa u Orden de
Pago.

Caso distinto fue el de la Resolucién N° 260-
1-2000 del 26 de abril del 2000, en que el Tribunal,
stn esperar a que la Administracién expidiera
valores, ante una queja en que se invocaba también
la suspension de la fiscalizacién por aplicacién del
articulo 81° del Cédigo Tributario, la declaré
infundada, entendemos que en este caso se admitid
la queja por cuanto la pretensién del administrado

referido Codigo.

Este tratamiento difiere
del que se encontraba en el articulo 87° del Texto
Unico Ordenado de la Ley de Normas Generales
de Procedimientos Administrativos aprobado por
Decreto Supremo N° 002-94-JUS, ahora sustituido
por laLey N° 27444, segiin el cual transcurridos los
treinta dias a que se referia el articulo 51° de la
misma ley sin que se hubiera expedido resolucién,
el interesado podia considerar denegada su peticién
o reclamo o esperar el pronunciamiento expreso de
la Administracién Pdblica, siendo que en ambos
casos el interesado podia acudir en queja para
denunciar tal situacion.

Alrespecto, el Tribunal Fiscal ha considerado
en reiteradas resoluciones que la demora en la
resolucién de una reclamacién no origina una queja,
sino el ejercicio del silencio administrativo al que
los interesados pueden acogerse (Resoluciones N%.
16544 del 3 de junio de 1981 y 23708 del 18 de
setiembre de 1990, entre otras).
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CASOS EN QUE PROCEDE LA QUEJA

Analizados los casos en que no procede
interponer queja, veamos ahora, también en funcion
de la casuistica, aquellos en los que el Tribunal en
atencioén a la pretension del administrado, la ha
considerado como la via pertinente, entrando a
pronunciarse sobre €sta.

- Suspension de cobranza coactiva

Uno de los motivos més frecuentes de quejas
ante el Tribunal Fiscal son las cobranzas coactivas,
en particular las iniciadas por las Municipalidades,
por haberse trabado indebidamente medidas
cautelares previas o haberse iniciado la cobranza
cuando la deuda no tiene el cardcter de exigible o
proseguido la misma a pesar de existir alguna causal
de suspension.

La cobranza coactiva estd regulada en el
Titulo 11 del Libro Tercero del Texto Unico
Ordenado del Cédigo Tributario y en la Ley de
Procedimiento de Ejecucién Coactiva (Ley N°
26979) que en materia tributaria rige para los
Gobiernos Locales.

El funcionario a cargo de este procedimiento
es el Ejecutor Coactivo quien inicia el mismo con la
Resolucién de Ejecucién Coactiva, que contiene un
mandato de cancelacién de la deuda bajo
apercibimiento de dictarse medidas cautelares o de
iniciarse la ejecucion forzada de las mismas, en caso
ellas va se hubieran dictado. Una vez iniciado este
procedimiento, el Ejecutor no admitird escritos que
entorpezean o dilaten el tramite, bajo responsabilidad.

Adicionalmente, el articulo 119° del Texto
Unico Ordenado del Cédigo Tributario aprobado por
Decreto Supremo N° 135-99-EF y el articulo 16°
de la Ley de Procedimiento de Ejecucién Coactiva
sefnalan que ninguna autoridad ni dérgano
administrativo, politico ni judicial podra suspender
el procedimiento de cobranza coactiva que deberd
hacerlo solo cuando la deuda haya quedado
extinguida, o existiera a favor del interesado anticipos
0 pagos a cuenta del mismo tributo en exceso, que
no se encuentren prescritos, cuando la obligacion
estuviese prescrita, la accidn se siga contra persona
distinta al obligado, cuando se haya presentado
oportunamente recurso de reclamacién, apelacién

o demanda contencioso-administrativa que se
encuentre en tramite, exista convenio de liquidacion
o acuerdo de acreedores o el obligado haya sido
declarado en quiebra o exista resolucion
concediendo aplazamiento y/o fraccionamiento de
pago.

Los antecedentes de estos articulos.
sefialaban en forma literal que solamente el Ejecutor
Coactivo estaba facultado para suspender la
cobranza y en la medida que segun lo previsto en el
Cédigo la apelacién de la cobranza coactiva
solamente se podia formular ante la Corte Superior
una vez terminado el procedimiento, los
contribuyentes acudian en queja ante el Tribunal
Fiscal, cuando el Ejecutor se negaba a suspender
la cobranza o a dejarla sin efecto.

Nétese que en estos casos, el custionamiento
de los actos del Ejecutor no hubiese procedido, pues
ella solamente era admisible una vez terminado el
procedimiento coactivo®, por lo que no habfa otro
mecanismo, distinto a la queja ante el Tribunal, para
evitar que se infrinja lo establecido en el Cédigo
Tributario.

Siguiendo el criterto esbozado por el Tribunal
Fiscal, Ia Ley N° 26979 sefiala en sus articulos 38°
y numeral 31.1 by del 319, que contra las actuaciones
de Ejecutor Coactivo procede interponer recurso
de queja ante el Tribunal Fiscal quien puede disponer
la suspensién del procedimiento de cobranza
coactiva inclusive.

Como ejemplos de lo mencionado pueden
citarse los siguientes:

- Cuando se ha iniciado la cobranza coactiva
aunque no exista deuda exigible. En estricto, mas
que una causal de suspensién, cuando la deuda atin
no es exigible, la cobranza coactiva se ha iniciado
indebidamente. De conformidad con el articulo 115°
del Cédigo, es deuda tributaria exigible la establecida
mediante Resolucion de Determinacién o de Multa
notificadas por la Administracién que no hayan sido
impugnadas dentro del plazo de ley, o la establecida
por una Resolucién no apelada en el plazo de ley o
por el Tribunal Fiscal, la constituida por la
amortizacion e intereses de la deuda materia de
aplazamiento o fraccionamiento pendientes de pago.
cuando se incumplen las condiciones bajo las cuales
se otorgd este beneficio, la que conste en una Orden
de Pago notificada conforme a ley y las costas y

165 En cl caso que el procediniento de cobranza coactiva ya ha culminado, noprocede la interposicion del recurso de queja, mis bien
el interesado debe acudir a la Corte Superior en aplicacion del articuio 122° del Cédigo Tributario.
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los gastos en que la Administracién hubiera incurrido
{Resoluciones del Tribunal Fiscal N%. 14-3-98 del
8 de enero de 1998 v 1-4-99 del 12 de enero de
1999},

Dentro de este supuesto, encontramos
también el caso de Ordenes de Pago emitidas
supuestamente al amparo del numeral 17 del articulo
78° del Codigo Tributario. pero en la que los montos
consignados no coinciden con los montos
declarados: en este caso al no participar de la
naturaleza de una orden de pago, al amparo del
articulo 78° del Cédigo Tributario, se consideré que
no se trataba de una deuda exigible. (Resolucién
N° 18-3-98 del 8 de enero de 1998).

Habiendo la propia Admintstracién informado
que el recurso de reclamacion fue admaitido a tramite
no obstante haber sido presentado extempo-
raneamente, la deuda no

denota un comportamiento evasivo, pues este es
un derecho reconocido a los contribuyentes por el
articulo 92° del Cédigo Tributario.

Cabe sefialar que el articulo 13°de la Ley de
Procedimiento de Ejecucién Coactiva dispone que
las medidas cautelares previas deberdn sustentarse
mediante el correspondiente acto administrativo y
constar en resoluciéon motivada que determine la
obligacién, debidamente notificada.

- Infracciones al procedimiento
contencioso

En ciertas situaciones, a pesar que en
reiteradas resoluciones se ha considerado que
durante la impugnacién de los actos que infringen
el Codigo debe hacerse en la via del contencioso-
tributario, el Tribunal
Fiscal ha optado por

resulta exigible coactiva-

mente cuando se ha
declarado infundado el
reclamo v se ha notificado
a la quejosa de dicha
decision. al no haber
transcurrido el plazo para
apelar de dicha resolucién
{Resolucion del Tribunal

“.. En ciertas situaciones, a pesar que en
reiteradas resoluciones se ha considerado
que durante la impugnacion de los actos
que infringen el Codigo debe hacerse en la
via del contencioso-tributario, el Tribunal -

Fiscal ha optado por amparar la queja”

amparar la queja, tal
como sc¢ puede apreciar
en las  siguientes
Resoluctones:

Resolucion N° 4-
3-98 del 6 de enero de
1998: Se declard fundada

Fiscal N® 521-5-2001 del
23 de mayo del 2001).

- Por trabar indebidamente medidas
cautelares previas

En el Titulo I del Libro Segundo del Cédigo
Tributario se regula la potestad de ia Administracién
para trabar, en casos excepcionales, medidas
cautelares atin antes de iniciado el procedimiento
coactivo e incluso antes de la emision de los valores.
kn la Ley de Procedimiento de Ejecucion Coactiva
se permite también trabar este tipo de medidas
aunque en forma mads restringida para los Gobiernos
Locales.

Asi porejemplo, en la Resolucion del Tribunal
Fiscal N° 3-3-2000 del 11 de enero del 2000 se
declar6 fundada la queja, debido a que Municipalidad
Distrital de Carmen de La Legua - Reynoso no
habia sustentado suficientemente la adopcién de la
medida cautelar, no siendo atendible lo alegado en
cl sentido de que la interposicion de la reclamacion

la queja ordendndose a la
Administracion eleve al Tribunal Fiscal los actuados
correspondientes a la apelacién interpuesta contra
la resolucién denegatoria ficta de la reclamacion,
debido a que habia transcurrido en exceso el plazo
de 30 dias previsto en el articulo 145° del Codigo
Tributario, el mismo que exige que ta Administracion
debe elevar la apelacién, cuando cumpla con los
requisitos de admisibilidad, en el plazo indicado. En
casos como éste, no existe una via distinta a la queja
para reclamar por la demora de [a Administracion.

- Inscripcién en el Registro Unico de
Contribuyentes (RUC)

El Decreto Ley N°® 25734 establecio el
Registro Unico de Contribuyentes (RUC) en el que
debe inscribirse toda persona natural o juridica.
sucesion indivisa, sociedades de hecho u otro ente
colectivo, sea peruano o extranjero, domiciliado o
no en el pais que sea responsable de tributos que
administre la SUNAT, debiendo ser utilizado el
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nimero de registro otorgado en cualquier documento
o actuacién que se presente o realice ante la
Administracién Tributaria, respecto de obligaciones
v procedimientos de naturaleza fiscal.

Mediante la Resolucién de Superintendencia
N°079-2001/SUNAT se regula la inscripcién en el
RUC. indicdndose los sujetos obligados, el lugar de
inscripeién y tramite de modificaciones.

Sobre este tema, el Tribunal ha emitido
pronunciamiento en el siguiente sentido:

- Ante el alegato del quejoso de que no se le
habia dado de baja en el RUC, a pesar de haberlo
solicitado, la Administracion informd que con motivo
de la solicitud de impresion de facturas de otro
contribuyente, por un error de digitacién, se consigné
como si dicha autorizacion hubiese sido solicitada
por el quejoso, lo que motivé que no se diera trdmite
alaindicada solicitud de baja, al figurar en su sistema
informdtico la mencionada autorizacion a su nombre,
por lo que 4l detectar tal error, ha procedido a
cancelar de oficio la indicada autorizacién de
impresién, subsanando asf la equivocacién cometida.
Se declaré fundado el recurso de queja, disponiendo
que la Administracién tramitase la solicitud de baja
(Resolucidn del Tribunal Fiscal N° 8-1-99 de 8 de
enero de 1999).

- En cambio, en otro caso se declard infundada
la queja, debido a que a la fecha de interposicién
del recurso aiin no habia vencido el plazo para que
la Administracién se pronuncie expresamente al
respecto, siendo que esta omision no perjudicaba al
contribuyente ya que era de aplicacidn el silencio
administrativo positivo (Resolucién del Tribunal fiscal
N 17-1-2000 del 4 de enero del 2000).

Al respecto, debe sefialarse que de
conformidad con el procedimiento N° 14 ( Solicitud
de Baja de Inscripcidon), del Texto Unico de
Procedimientos Administrativos de la SUNAT,
aprobado por Decreto Supremo N° 059-98-EF la
Administracién Tributaria debia evaluar la solicitud
presentada por los contribuyentes, teniendo para
dicho efecto un plazo de 45 dias habiles; los que
una vez transcurridos sin que la Administracién
haya expedido resolucién, darian lugar a que el
deudor considere por aprobada su solicitud.

- Incumplimiento de devoluciones:

Se declaré fundada la queja interpuesta
contra el IPSS debido a que no obstante haber
declarado procedente la solicitud de devolucion del
pago en exceso a la fecha de interposicidn no se
habia producido dicha devolucidn, razén por la cual.
se ordené a la Administracién proceda a devolver
el monto sefalado en la resolucién mencionada
(Resolucidn del Tribunal Fiscal N© 9-4-99 de 9 de
abril de 1999).

- Negativa a recibir documentos:

Son numerosos los casos, sobe todo a nivel
de las Administraciones Tributarias Municipales, en
que los administrados acuden a éstas con la finalidad
de presentar algin escrito, documento o recurso,
encontrando una negativa a su recepcidn bajo ¢l
fundamento que no se ha cumplido algin requisito
de admisibilidad.

Ante esta circunstancia, los afectados se han
visto precisados a recurrir al Tribunal Fiscal para
cuestionar la actuacidn de la Administracion,
obteniendo pronunciamientos tavorables luego de
la debida acreditacién de los hechos alegados:; tal
es el caso de la Resolucién del Tribunal Fiscal N°
282-5-96 del 8 de marzo de 1996) en la que se sefialé
lo siguiente:.

*Que la presentacién de escritos libres de
toda traba u observacién encuentra sustento en el
Derecho de Peticion, consagrado en el inciso 20
del articulo 2° de la Constitucion Politica del Estado,
el cual no puede ser limitado o cuestionado, bajo el
pretexto de una mejor atencién al piblico; en este
mismo sentido, el articulo 64° del TUO de la Ley
de Normas Generales de Procedimientos
Administrativos aprobado por Decreto Supremo N°
02-94-JUS, invocado por la quejosa, establece que
las oficinas de tramites documentarios de las
entidades piblicas estdn obligadas a recibir las
solicitudes o formularios para la realizacion de {os
procedimientos administrativos que se presenten sin
cumplir con los correspondientes requisitos, bajo
condicion de subsanarlas en el término de 48 horas,
a cuyo vencimiento, sin la subsanacion
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correspondiente, el documento se tendrd por no
presentado y serd devuelto al interesado.

Que en tal sentido, las Oficinas de Tramite
Documentario estan obligadas a admitir los escritos
que presenten los interesados sin calificar su
contenido, pues ello corresponde a las oficinas
competentes las que siguiendo el procedimiento
administrativo pertinente decidirdn sobre la
admisibilidad y procedencia de lo solicitado”.

Conclusién

El andlisis jusrisprudencial efectuado
confirma la hipétesis planteada de que la queja en
materia tributaria constituye un medio para
cuestionar defectos en las actuaciones de la
Administracién Tributaria de naturaleza
estrictamente procedimental y siempre que no exista
una via especifica establecida para ello, no debiendo
entenderse con los mismos alcances que en el
proceso civil.
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