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1. INTRODUCCION

n el umbral del siglo XXI, y en medio del profundo de-
Ebate que genera la necesidad de construir o reconstruir

las instituciones, a través de las cuales la generacién de
peruanos adultos de hoy tenemos la responsabilidad de estable-
cer las columnas del Perii de nuestros hijos y nietos, es indispen-
sable tomar conciencia de cémo la “normal” y “aceptada” viola-
ci6n de la ley es parte de la vida cotidiana del pais.

En el Pert la ley no sélo no se cumple, sino, lo que es mas
grave, se jjustifica! el no cumplirla.

Un sencillo y significativo ejemplo se tiene en la experiencia
que constituye apreciar, pasada la medianoche, en una esquina
con semiforo el comportamiento no de la gran mayoria de con-
ductores que no se detendran ante la luz roja, sino del chofer del
vehiculo que se encuentra detrds del tnico conductor que ha pa-
rado el automévil respetando la norma de trinsito ante la luz roja
del semiforo; el chofer que estd detris de aquél comprendera
su actitud, la aceptard, o empezard por expresar su disconformi-
dad con gestos y palabras que podemos imaginar o recordar?

De la “cultura” de no respeto a la ley como parte de mi expe-
riencia profesional he examinado el comportamiento de ejecu-
tores coactivos de distintas municipalidades del pais que realizan
actos de ejecucion coactiva en cualquier lugar del Perti que deci-
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dan, irrogindose una competencia nacio-
nal que en el orden juridico no se les re-
conoce.

Ejecutores coactivos municipales de dis-
tintas provincias y distritos del pais llegan
a Lima y en su condicién de tales proce-
den a exigir a instituciones del sistema
bancario, financiero o bursitil, que imple-
menten las medidas de ejecucién coactiva
que dispongan sin importar el lugar en el
que se encuentre la municipalidad a la que
pertenecen.

A continuacion presento el resultado
del examen juridico de tal comportamien-
to de estos funcionarios publicos, a fin de
demostrar que resulta un ejemplo nacional
de la “cultura” de la ilegalidad que incluso
puede llegar a configurar la comision masi-
va del delito de abuso de autoridad como
instrumento utilizado para el ejercicio de la
potestad de cobranza coactiva de una gran
mayoria de municipalidades del Peru.

2. LA FIJACION DEL CRITERIO DE
DETERMINACION DE 1A
COMPETENCIA DEL EJECUTOR
COACTIVO MUNICIPAL

La competencia es el 4mbito en el cual
un funcionario publico puede ejercitar con
regularidad, legitimamente, la potestad
(poder + deber) de la cual ha sido investi-
do en la ley.

El anilisis del caso presentado parte de
la premisa que, conforme al derecho cons-
titucional, al derecho administrativo y al
derecho procesal, solamente mediante la
ley se fija la competencia de un funciona-
rio publico, maxime si la potestad (poder
+ deber) cuyo ambito de aplicacién se de-
termina, tiene como consecuencia afectar
derechos fundamentales de los adminis-
trados.
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El examen dogmatico juridico del siste-
ma constitucional, el sistema administrati-
vo y el sistema procesal permite verificar
cémo consagran —con absoluta claridad- la
regla del sometimiento de los funcionarios
publicos a la ley.

En los tres sistemas juridicos el princi-
pio de legalidad constituye un limite for-
mal al {us imperium en todas sus manifes-
taciones y niveles de ejercicio.

En el orden juridico peruano nadie tie-
ne solamente poder, sino potestad, es de-
cir, pader + deber, siendo el primero de los
deberes del funcionario piblico su someti-
miento a la ley.

La potestad solamente se ejerce en los
casos y formas establecidas en la ley.

El ejecutor coactivo es definido por el
articulo 3 de la ley 26979, Ley de Procedi-
mientos de Ejecucion Coactiva, como el ti-
tular del proceso coactivo en representa-
cion de la municipalidad provincial o dis-
trital.

Las acciones de coercion del proceso
de cobranza coactiva y del proceso caute-
lar, que asegura el resultado del primero.
son realizados por el ejecutor coactivo en
representacion de la municipalidad provin-
cial o distrital a la que pertenece.

En la Ley de Procedimientos de Ejecu-
cién Coactiva no hay una regla procesal de
determinacién de la competencia de forma
especifica, por lo que se tiene que recurrir
a los métodos de interpretacion teleolégica
y sistemdtica para, a través del examen de
otras disposiciones de la ley 26979, encon-
trar el criterio de determinacion de la com-
petencia de un ejecutor coactivo, que evi-
dentemente existe ya que no hay funciona-
rio o servidor ptblico sin dmbito de com-
petencia funcional.

El articulo 1 establece el marco legal de
los actos de ejecucion coactiva, que reali-
zan todas las entidades que forman la ad-
ministracién publica nacional, y entre las
cuales se encuentran las municipalidades.
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La actuacidn de los ejecutores coactivos municipales

La municipalidad es la que tiene la po-
testad de realizar los actos de ejecucién co-
activa, la que ejercita a través de un repre-
sentante, el ejecutor coactivo, conforme al
articulo 3 de la Ley de Procedimientos de
Ejecucion Coactiva.

Consecuentemente el ejecutor coactivo,
como representante de la municipalidad,
realizard las acciones de coercién en el
ambito de competencia que tenga la muni-
cipalidad provincial o distrital.

El representante no tiene un dmbito de
realizacién de los actos objeto de la repre-
sentacién mayor al que corresponde al re-
presentado; es decir, el ejecutor coactivo
no puede tener un dambito de competencia
para llevar a cabo los actos de coercidn
mayor que el de la municipalidad a la que
representa,

La municipalidad fija su Ambito de com-
petencia utilizando el criterio del territorio
conforme se establece en el articulo 6 de
la Ley Orgédnica de Municipalidades.

El criterio de determinacién del dmbito
de competencia de la municipalidad es el
territorio que corresponde a la provincia,
al distrito, o a la porcién de territorio deli-
mitada, segin se trate de una municipali-
dad provincial, de una municipalidad dis-
trital, 0 de una municipalidad delegada,
respectivamente.

Por ejemplo, la Municipalidad Distrital
de San Buenaventura tiene su 4mbito de

Ambito de
competencia del

competencia en el territorio del distrito de
San Buenaventura.

El ejecutor coactivo de la Municipalidad
Distrital de San Buenaventura tiene como
ambito de competencia, para la realizacién
de los actos de coercion, el que correspon-
de a dicha municipalidad distrital, o sea, el
territorio del distrito de San Buenaventura.

El ejecutor coactivo del distrito de San
Buenaventura no puede realizar actos de
coercion fuera del dmbito de competencia
territorial de la municipalidad distrital que
representa, pues, como se reitera, el ejecu-
tor coactivo solamente puede actuar en el
territorio donde tiene competencia la mu-
nicipalidad a la que pertenece.

La posicion de que el ejecutor coactivo
municipal solamente puede realizar actos
de coercién en el ambito de competencia
territorial de la municipalidad que repre-
senta, se ve fortalecida si se recurre, via la
analogia, al Reglamento del Procedimiento
de Cobranza Coactiva que contiene la re-
solucion 016-97/Sunat, es decir, a la nor-
matividad que regula la actuacién de los
ejecutores coactivos de la Sunat.

El articulo 3 del reglamento, a diferen-
cia de la normatividad que regula la actua-
cién de los ejecutores coactivos municipa-
les, establece una regla para la determina-
ci6n de la competencia de los ejecutores
coactivos de la Sunat.

Territorio
> de la

ejecutor coactivo

municipalidad
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El Ejecutor ejercera sus facultades respecto
a los deudores pertenecientes a las Inten-
dencias Regionales u Qficinas Zonales para
las que fue designado por la Sunat, pudien-
do solicitar que los Ejecutores de otras In-
tendencias u Oficinas Zonales donde se en-
cuentren los bienes o derechos de los deu-
dores de su competencia, efectien los ac-
tos y diligencias necesarias para el cobro
de la deuda (subrayado del autor del estu-
dio).

La norma procesal recoge el criterio del
territorio para fijar el 4mbito de competen-
cia de los ejecutores coactivos de la Sunat,
ya que éstos solamente pueden realizar los
actos de coercion respecto de los deudores
que domicilien en el territorio asignado a
la intendencia regional o a la oficina zonal
para la que han sido designados.

El territorio de la intendencia regional o
de la oficina zonal de la Sunat establece el
ambito de competencia del ejecutor coac-
tivo.,

Es procedente la utilizacién analégica
de la disposicién legal comentada, ya que
se verifica la relacién de identidad o de se-
mejanza que exige el método analégico
entre los ejecutores coactivos municipales
v los ejecutores coactivos de la Sunat en
tres factores:

» Identidad o semejanza de las funciones
de coercién de los ejecutores coactivos
municipales y de los ejecutores coacti-
vos de la Sunat.

* Identidad o semejanza de la vincula-
cion de dependencia y representacion
que existe entre el ejecutor coactivo
municipal y la municipalidad, asi como
enire el ejecutor coactivo de la Sunat y
la intendencia regional u oficina zonal.

* Identidad o semejanza de los criterios
de determinacién territorial que utilizan
las municipalidades, asi como las inten-
dencias regionales u oficinas zonales
para establecer sus dmbitos de compe-
tencia.
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En consecuencia es vilido aplicar, por
analogia, a los ejecutores coactivos de las
municipalidades el criterio de determina-
cion de la competencia por el territorio
que se emplea en el caso de los ejecutores
coactivos de la Sunat.

En nuestro ejemplo el ejecutor coactivo
de la Municipalidad Distrital de San Buena-
ventura no puede realizar actos de coer-
cion, como el de implementacion de un
embargo respecto de bienes muebles que
se encuentran en Lima, ya que esta ciudad
no se encuentra en el dmbito de compe-
tencia territorial de la mencionada munici-
palidad.

El ejecutor coactivo de la Municipalidad
Distrital de San Buenaventura para imple-
mentar una medida cautelar, por ejemplo
sobre acciones de una entidad bancaria
que se encuentra en Lima, tendria que re-
currir a un exhorto o comisién para que un
ejecutor coactivo municipal competente
por el territorio sea el que realice el acto
de coercidn.

3. LA REALIZACION DE ACTOS DE
COERCION POR EL EJECUTOR
COACTIVO MUNICIPAL FUERA DE
SU AMBITO DE COMPETENCIA
PUEDE CONFIGURAR LA COMISION
DEL DELITO DE ABUSO DE
AUTORIDAD GENERICO

La demostracion de que los actos de
coercién que el ejecutor coactivo munici-
pal realiza, fuera de su dmbito de compe-
tencia, pueden constituir delito de abuso
de autoridad, requiere de la fijacion de la
composicién tipica de este ilicito penal.

El examen dogmitico-juridico del arti-
culo 376 del Codigo Penal, presenta la es-
tructura tipica del delito de abuso de au-
toridad genérico siguiente:



La actuacién de los ejecutores coactivos municipales

Estructura tipica del delito de abuso de autoridad genérico o innominado

1. El bien juridico :

2. El sujeto activo :

3.  Laaccidn tipica :

4. El elemento subjetivo :

La administracién publica, especificamente la
correccién y la legalidad de los actos de los

funci

onarios publicos.

El agente de este delito es el funcionario
publico.

Cometer u ordenar la realizacién de un aclo
arbitrario en perjuicio de alguien.

Dolo.

3.1 Operacion de tipificacion del becho
de la realizacion de actos de
coercion por el ejecutor coactivo
municipal, fuera del ambito de
competencia en el tipo penal de
abuso de autoridad

Bien juridico

El bien juridico tutelado, que se afecta
con el hecho objeto de estudio, es la exi-
gencia de que la administracion tributaria
municipal desarrolle su actuacion con re-
gularidad y legalidad a través de un ejecu-
tor coactivo.

Sujeto activo

El ejecutor coactivo municipal tiene la
condicién de funcionario publico, confor-
me se establece en el articulo 2, inciso ¢ de
la ley 26979 y en el articulo 425, inciso 6
del Codigo Penal.

Accion tipica

La captacién de la conducta tipica re-
quiere de establecer el significado de acto
arbitrario.

El concepto de acto arbitrario no puede
ser determinado por el derecho penal, da-

do su caricter fragmentario y secundario
(en orden de intervencion, no de impor-
tancia), por lo que en la parte especial del
derecho penal no lo desarrolla adecuada-
mente; siendo una excepcion a este insufi-
ciente tratamiento el caso del maestro ita-
liano Giuseppe Maggiore, quien a pesar
del tiempo transcurrido sigue vigente gra-
cias a la profundidad de anilisis que da
trabajar la dogmitica juridico-penal sobre
el soporte que constituye la filosofia del
derecho.

Maggiore se refiere al acto arbitrario en
los siguientes términos:

El acto arbitrario es todo acto que concre-

ta algiin abuso de los poderes atribuidos al

funcionario publico...

Acto arbitrario es el acto contrario a los de-

beres del cargo. Esto puede acaecer de dos

maneras: o porque el acto constituye una

violacién de la ley (ilegitimidad), o porque,

sin haber violacién de la ley propiamente

dicha, el acto constituye un ejercicio abu-

sivo de funciones discrecionales, que no

pueden ser materia de inspeccion de legi-

timidad...

En resumen, la arbitrariedad de un acto

puede depender:

a. de violacién de la ley o de inobservan-
cia de las formas legales prescritas;

b. de incompetencia relativa, es decir, de
exceso en los limites de la competen-
cia...
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¢. de abuso de los poderes discrecionales.
(Derecho penal, Parte especial. Vol. I,
De los delitos en particular. Bogoti: Edi-
torial Temis, 1972, p. 273).

El ejecutor coactive no es competente
para realizar actos de coercién fuera del
imbito de competencia territorial de la
municipalidad a la que representa, por lo
que la afectacién de los derechos de las
personas que genere mediante actos de
ejecucién coactiva en lugares donde es in-
competente, puede configurar la accién ti-
pica del abuso de autoridad, es decir, el ac-
to arbitrario.

Dolo

Si el ejecutor coactivo realiza los actos
de coercion fuera del Ambito de su compe-
tencia con conocimiento y voluntad, los
elementos de la parte objetiva del tipo, es
decir que es funcionario piblico, que reali-
za un acto de coercién fuera de su dmbito
de competencia y que perjudica los dere-
chos de un administrado, actiia con el dolo
que constituye la parte subjetiva del tipo
penal de abuso de autoridad genérico.

Sin perjuicio de los problemas de faz
negativa del delito, como el error, que po-
drian quitar contenido penal a esta pricti-
ca de los ejecutores coactivos municipales
en los casos en que pudiesen presentarse,
lo cierto es que constituye definitivamente
una conducta ilicita a la que recurren ma-
sivamente muchos de estos funcionarios
publicos en el ejercicio de la potestad de
cobranza coactiva, que llega frecuente-
mente, incluso, al delito de abuso de auto-
ridad innominado.
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