El procedimiento coactivo

Luis Enrique Antunez y Villegas

L DESARROLLO DE LOS Estados exige la existencia de recursos
gue permitan cubrir los gastos que su actividad demanda v. como
logica consecuencia, aparece el impuesto como un elemento necesario

e indispensable.

En este ensayo no analizaremos el fundamento doctrinal del mismo,
sino que nos referiremos a uno de los procedimicntos que se utiliza en
nuestro medio para su percepcion,

Los sistemas de cobro deé los impuestos pueden ser resumidos en
dos grandes grupos:

a) La percepcidn directa y voluntaria.
b) El cobro directo o punitivo,

Dentro del segundo grupo encontramos lo que se ha denominado el
Procedimiento Coactivo, que es el sisterna por ¢l cual el Estado cobra el
impuesto, en forma compulsiva, bajo el supuesto de que ¢l contribuyente
no ha pagado el tributo en la forma normal y oportuna.

Durante la vigencia del Codige de Enjuiciamientos Civiles. el cobro
compulsivo se realizaba mediante un procedimiento sumario y contro-
lado por el Juez civil competente. Ello significa que no existia un proce-
dimiento especial, sino que la accidn se sujetaba al trimite comun y con
las garant fas procesales que dicho Cédigo establecia
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Cugndo s¢ promulgd ¢l Codigo de Procedimientos Civiles, actual-
mente on vipencia, se determing, en ¢l art, 1347, que las contribuciones
v deudas piblicas se cobrarian conforme al Cédigo de Enjuiciamientos
Civiles ¥ demis disposiciones vigentes a la fecha de promulgacidn; todas
las cusles continuarian rigiendo en tanto ne se expidiera una ley espe-
chal.

De vsta manera, s¢ mantenia el sistema establecido por el anterior
Cadigo procesal y se fijaba la necesidad de dictar una ley especial, en
razdn de que s “trata de materias extrafas a los procedimientos de dere-
cho privade”, como sefalaba ln Comisidm en la exposicidn de motivos
refierida a este articulo.

Posteriormente, s¢ promulgd la Ley No. 4528 o de Facultades Coac-
tivas. la misma que establecia que las “facultades coactivas™ serian ejer-
cidas por las entidades ¢ funcionarios legalmente encarpados de la recau-
dacidn respectiva, En buena cuenta, se sustrafa de la jurisdiccion judicial
un procedimiento que, por su naturaleza, correspondia a su nmperio.

El procedimiento fijado por la Ley 4528 determinaba que la auto-
ridad administrativa concederfa al dewdor tributario un plazo de quince
dias. contado a partir de la exigibilidad de la deuda, notificindolo pror
escrito. Vencido dicho plazo, la AUTORIDAD POLITICA, a peticidn del
“recaudador™ o “tesorero”, requeria al deudor, por medio de esquela.
para que pague dentro de tres dias bajo apercibimiento de embargo. De no
efectuarse el pago, la autoridad politica trababa embarge en rentas o
bienes del devdor v, practicado éste, remitia el expediente al Juez de Paz
o al de Primera Instancia, segin la cuantia de las deudas, para que se
procedicra a la taseciom y remate de los bienes embargados. conforme a
las normas sefialadas por los arts. 683 al 711 del Cadigo de Procedimientos
Civiles. Ninguna sutoridad podia suspender el procedimiento coactivo
salvo que se tratara de pago de la deuda o de terceria excluyente de domi-

mio aparejada con titulo inscrito en el Registro de la Propiedad Inmueble
¥ ¢on fecha anterior al erédito reclamado.

_ Como pucde observarse, estas disposiciones sefialaban un procedi-
miento mixto en el que intervenfan funcionarios administrativos v judi-
ciales. En el primer momento, intervenia la autoridad politica quien
asumia pricticamente funciones judiciales, tods vez que podia ordenar
€l descerraje de inmuebles, captura de muchles ¥ otras medidas que, por
clemental principio. constituyen facultad exclusiva de la autoridad 1ju|:]i=
cial La imervencion del Juer de Paz o de Primera Instancia no era juris-
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diccional. sino dnicaments de mero trimite, con lo cual puede decirse
que la corrcccian procesal no estaba garantizeds

El anilisis de la aplicacion de esta ley nos permite afirmar que
produjo actos arbitrarios y graves problemas a los contribuventes, quiencs
s¢ wvieron en la circunstancis de elfectusr pagos. muchas veces abusivos
o errados, sin poder gjercer medios de defensa contra actos abusivos de la
administracion. Tanto asi que. por eiemplo, se establecid en ejecutoria
suprema que era inadmisible ln demanda sobre exoneracion del pago de
impuestos, si no se habia pagado previamente lo que el Estado cobraba

Es, quizd, esta circunstancia la que origind la promulgacion de
diversas normas que modificaban o pretend tan aclarar las contenidas en la
Ley 4528, tales como la Ley No, 7200 que determinaba que “las faculta-
des coactivas solo se ejercian en los casos sefalados en la ley 4528 y que
log otros procedimientos coactivos se sepuian dentro de las disposiciones
de la ley coman™; el IS, de 20 de noviembre de 1957, que sefislaba que
“lus putoridades politicas carecen de lacultad para pronunciarse sobre los
recursos interpuesios por los demandados™; la ey No. 13501, por la
cual se disponia, en su art. 17, que la prescripcion se interrumpe con la
notificacion de 15 dias, sefalada por el art, 3 de la ley No, 4518,

La promulgacidn del Codigo Tributario contribuyd a complicar adn
mis el procedimiento, El art. 99 establecid gendricamente que las fucul-
tades coactivas correspondfan al Banco de la Nacidn y a las Mumcipali-
dades. sin determinar exactamente al funcionario que debia asuomir esa
responsabilidad; tode lo cual, como es 1ogico suponer, desnaturalizaba el
procedimiento v ¢l requisito de idoneidad necesario para gjercer funciones
que tienen cardcter jurisdiccional.

El siete de enero de 1969 se promulga ) Decreto Ley No. 17355,
mediante o cual se establecen las normas a Jas cuales debe sojetarse ¢l
cobro de las deudas g favor del Estado,

Este dispositivo cred o Juzgado Coactivo, estamento por medio
del cual 1a administracion piblica ejercia los actos de cocrcidn, No obs-
tante. en su art, 9, determinaba que el Banco de la Nacidn seria la entidad
que designarfa al funcionario letrado que actuase como tal. En buenas
cuenta, la administracibn piablica asumia la condicion de Juez y parte

FI procedimiento que s establece sefiala que ¢l Grgano adminis-
tralive notificard al obligado por oficio o comunicacion, bajo carge o
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constancia del Secretario letrado o Bscribanoe dilipenciero v por corres
certificado, ¢l requerimiento de page, o fin de que o efectoe dentro de dies
dias de recibida la notificacidn. Vencido este pluzo sin que ¢l contribu-
yente haya pagado la suma reclamada, la administracidn “pasarda™ el
expediente al Juez coactive para que, “previa notificacion de tres dias
ordenando el pago”, proceda a trabar embarge v disponga la tasacion v
remate conforme a las reglas del Codigo de Procedimientos Civiles. Se fijo
el pago de costas, las que deben liquidarse conforme al Arancel.

El art. 6 seflala que ninguna autoridad administrativa, politica o
Judicial podrd suspender ¢l procedimiento coactivo con excepcion de la
entidad acotadora, que solo puede hacerlo si la deuda ha sido pagada, o
la obligacién estuviere prescrita, o la accién se siga contra persona gue no

s la obligada al pago o se compruebe que se ha presentado reclamo dentro
del término.

Las acciones de terceria excluyente de dominio se interpondrin
ante el Juez Coactivo, pero sblo serdn amparadas cuando se presente
titulo inscrito en los Registros Publicos o con documentos fehacientes
que “sean aceptados por la entidad u érgano ejecutante™

l?.n este dltimo caso, el expediente serd elevado en consulta al Tribu-
nal Fiscal cuando se trata de tributos, v a la Corte Superior cuando se
trata de otra clase de obligaciones.

: Mencién especial merece la facultad concedida a la administracion
tributaria de solicitar embargos preventivos, que incluye tode tipo de
medidas “precautelativas™ simultineamente, tales como inscripciones.

retenciones, depdsitos, etc.; con lo cual se excede el criterio que informa
el art. 633 del Coddigo de Procedimientos Civiles

En cuanto a los Secretarios de Juzgado es la Corte Superior la que
debe desipnarlos, il 2

: El p-rm::d:hnienm coactivo no seria objeto de mayor controversia
5l £ que no se diera el caso de que su aplicacion demuestra la comisitn

de actos que constituyen arbitrariedad o colisitn con las par;
rantias proce-
sales que deben salvaguardarse. " =

En primer ténininu, conviene determinar el actual funcionamiento de
los Juzgados Coactivos, y ello nos lleva a analizar

: la forma de designacion
del Juez coactivo y de sus auxiliares
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Ya hemos indicado gue, en el texto original del D.L. 17355, es el
Banco de la Nacidn quien designz un “funcionario letrado™ para ejercer
este cargo, Tal situacién nos plantes el problema de establecer & el proce-
dimiento coactivo s¢ encuenira deniro del esquema de la administracidn
de justicia. 51 ésta supone, en su ejercicio, la existencia de un proceso y
resulta evidente que el procedimiento coactive lo es, en lanboe gue su
trimite y resolucion implican actividades jurisdiccionales. resulta claro
que cste procedimiento forma parte de la administracion de justicia.

Siendo asi, debemos remitimos a las disposiciones de la Ley Orpa-
nica del Poder Judicial ¥ a la propia Constitucion del Estado, las cuales
seflalan que la funcion de administrar justicia compete al Poder Judicial.

Es entonces que podemos conclur que la desipnacion de un Juer
Coactivo debe sujetarse a las formalidades exigidas para la designacion
de los jueces.

Tal vez entendiendo esta premisa, se promulgd ol DL, No. 18985
que, en su art. | modificatorio del art. 10 del L. No. 18831, determi-
naba que correspondia al Consejo Nacional de Justicia clegir a los jueces
coactivos, quicnes debian reunir los requisitos exigidos por la Ley Orgd-
nica del Poder Judicial para les Jueces de primera instancia,

Mo existe noticia de que esta norma, en cuanto a [0s jueces coact-
vos se refiere, hava sido aplicada. Tanto asi que no se conoce funcionario
judicial coactive nombrado bajo su imperio.

Cuando se promulga el Decreto Legislativo No. 25, que erea el Con-
sejo Macional de la Magistratura, el art. | sefiala que es de su compelencia
“nroponer el nombramiento de los magistrados del Poder Judicial y de
los miembros del Ministerio Pablico™.

Esta norma nos plantea el problema de establecer sl los Jueces
Coactivos, como consecuencia de las disposiciones del Decreto Ley No.
| 8985, pertenecen o no al Poder Judicial. Por lo que sabemos, la inter-
pretacion dada por la administracion poblica es gue ¢l Juez Coactivo
resulta un funcionario del Banco de la Macidén, entidad gue abona sus
remuneraciones ¥ lo designa.

MNosotros creemos que la actividad jurisdiccional debe ser unitaria
y exclusiva del Poder Judicial, tal como lo sefialan la Carta Magna v la
Ley Orginica del Poder Judicial Por su naturaleza. el Juer Coachive
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ejerce ¥ debe eiercer jurisdiccion. razén por b cual surge la conclusion
de que sus deberes y derechos corresponden o la esfera judicial y no a b
administrativa: v. en consecuencia. ¢l modo ¥ forma de designacién no
pueden ser ofros que los fijados por el Decreto Legislativo No. 25

Similar situscion se plantes on cuanto g los Secretanos de Juzgado,
Fl D.L. 17355, en su art. 10, determing que la *“Corte Superior del Distri-
o Judicial™ designard o los gque deberdn actuar como Secretarios de los
Jueces, los que deberdn ser letrados v, sdlo en defecto de ellos, se nombra-
ran “Escribancs Pablicos™. 5S¢ faculta a la Corte Supenior. igualmente. a
designar a los Escribanos dilipencieros gque fucren menester v se establece
el Sistema de ratificacion que prescribia o] Decreto Ley Mo, 17113,

En este aspecto, la norma no resulta equivecada. sino gue constituye
un hito pertinente en ¢l sistema procesal.

Lamentablemente, esta regulacidn, en la prictica, ha resultado letra
muerta. Debemos entender que los Secretarios de Juzgado lo son del que
les es asignado. Esto significa que su inmediato superior es el Juez Coac-
tivo quien. de acuerdo a sus necesidades, determina el nimero de los
mismos ¥ hace cumplir las disposiciones que el Capitulo 111 del Titulo
XVI de la Ley Organica del Poder Judicial establece. Sin embargo.
pucde observarse que los Secretarios que actiian en este procedimiento no
puardan mayor relacion con el Juez que la de hacerle Mirmar providencias,
sin que exista mayor control de los expedientes.

Esta situacion surge del hecha de que las entidades pablicas, Udmense
Banco de la Nacidn, Municipalidades, IPSS, etc.. buscan directamente
2 las personas que “encargan de sus cobranzas coactivas™ y, dado el
numere de entidades estatales autonizadas a recurrir al procedimiento

toactivo, nos encontramos con que un Jucz Coactivo despacha expe-
dientes de no menos de treinta o cuarenla secretarios.

Por tal razdm, la funcion del Juez Cousctivo, en lo que a control se
refiere. resulta inexistente. Aparte de ello, es usual observar que esta
ausencis de control no abarca solamente el dmbito administrative sino,
igualmente, ¢l procesal Mo se tiene noticia de que, en la actualidad, un
Juez Coactivo exija a las entidades estatales el cumplimiento de la obliga-
cion de notificacion personal y por comeo, que determina el art. 4 del
D.L. No. 17355, para proceder al requerimiento y embargo.

Tanto asi que es usual en los contribuyentes recibir en sus domici-
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fhov  papeles™ pues otra cosa no pucde Hamdrseles. en los que los Secre-
parnes Je dos Juzgados Coactivos requieren pagos “bajo apercibimiento
de deserrage de puertas ¥y embargo de sus bienes™

& ello se afiade que no existe un Arancel de derechos judiciales,
circunstancia que motiva el caso de que estos “auxiliores™ cobren suimas
desproporcionadas por sus supunestas “actuaciones™ y que los contribu-
yventes, generalmente, e vean obligados a pagar sin qu: cxista autondad
alpuna ante quien reclamar.

5i a lo expuesto se agrega la intervencion de autoridudes que no son
judiciales. tal como el Tribunal Fiscal, entidad que no tiene condicidn
jurisdiccional sino administrativi, en situaciones como las gque plantea
la resolucidon de las tercerfas que pudieran interponerse, podemos afinmar
gue se ha establecide un procedimiento hibrido que contradice los prin-
cipros de garantia procesal.

Ez mds, 51 en el art. 7 del DL No. 17355 enconlramos que sélo
después de lerminado el procedimicnto coactivo, esto es, producido el
remate de los bicnes que pudicren haber sido embargados, puede el
contribuyente interponer apelacion ante la Corte Superior, la cual exami-
nard, dnicamente, si s¢ ha cumplido el procedimiento sin analizar ¢l fondo
del sunto o la procedencia de la cobranea, la sitvacidn procesal resulta

arbitraria e injusta.

Por lo expuesto, &5 nuestra opinkdn plantear la revision del D.L. No,
17355 que mj_mlu ¢l procedimiento coactivo, con el objeto de adecuarlo
a los principios y garantias que una correcta administracion de justicia

exipge
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