PONTIFICIA UNIVERSIDAD
CATOLICA DEL PERU

FACULTAD DE DERECHO

Programa de Segunda Especialidad en Derecho Publico y Buen
Gobierno

El principio de buena administracion como criterio de direccion
de la discrecionalidad en la cobranza coactiva de tributos
municipales distritales en el Peru

Trabajo académico para optar el titulo de Segunda
Especialidad en Derecho Publico y Buen Gobierno

Autora:
Gabriela Bertha Aiquipa Meza

Asesor:
Hugo Andrés Ledbn Manco

Lima, 2025



INFORME DE SIMILITUD

Yo, HUGO ANDRES LEON MANCO, docente de la Facultad de Derecho de la
Pontificia Universidad Catélica del Peru, asesor del trabajo académico titulado
“El principio de buena administracion como criterio de direccion de la
discrecionalidad en la cobranza coactiva de tributos municipales distritales en el
Peru”, de la autora AIQUIPA MEZA, GABRIELA BERTHA, dejo constancia de lo
siguiente:

- El mencionado documento tiene un indice de puntuacién de similitud de
26%. Asi lo consigna el reporte de similitud emitido por el software Turnitin
el 7 de diciembre del 2025.

- He revisado con detalle dicho reporte, asi como el trabajo académico, y no
se advierten indicios de plagio.

- Las citas a otros autores y sus respectivas referencias cumplen con las
pautas académicas.

Lima, 16 de diciembre del 2025

DNI: 09834484 _ _
ORCID: Firma:

https://orcid.org/0000-0002-0958-5856




RESUMEN

El presente articulo analiza como el principio de buena administracion puede actuar
como un criterio de direccidn que delimite la discrecionalidad de las municipalidades
distritales en la cobranza coactiva de tributos, buscando equilibrar la eficacia
recaudatoria con el respeto de los derechos fundamentales. El problema central
identificado es que la normativa vigente —principalmente la Ley N.° 26979, Ley del
Procedimiento de Ejecucidén Coactiva, y su reglamento aprobado por el D.S. N.° 036-
2001-EF— regula aspectos procedimentales, pero carece de parametros materiales
que orienten el uso de la discrecionalidad del ejecutor coactivo. Esta ausencia de
directrices genera decisiones desproporcionadas, afectaciones al debido
procedimiento y a la propiedad, y un deterioro progresivo de la confianza ciudadana.
Para el analisis se emplean instrumentos normativos como Constitucion Politica, Ley
N.° 26979, Ley N.° 27444, asi como jurisprudencia relevante del Tribunal
Constitucional, que evidencian abusos en el ejercicio del poder coactivo municipal. En
ese sentido, se evidencia que la buena administracion no solo limita, sino que orienta
la discrecionalidad hacia decisiones razonables, motivadas y proporcionales,
fortaleciendo la legitimidad institucional y la confianza ciudadana. Por lo que, este
principio constituye una via idénea para equilibrar la recaudaciéon municipal con la
proteccion de los derechos fundamentales, consolidando una gestion publica mas

justa y coherente con el Estado de Derecho.
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Buena administracion — discrecionalidad — cobranza coactiva — derechos
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ABSTRACT

This article examines how the principle of good administration can operate as a guiding
criterion that delineates the discretion exercised by district municipalities in the
coercive collection of taxes, seeking to balance revenue efficiency with respect for
fundamental rights. The central problem identified is that the current legal framework
—primarily Law No. 26979, the Law on the Coercive Enforcement Procedure, and its
regulation approved by Supreme Decree No. 036-2001-EF— regulates procedural



aspects but lacks substantive parameters to guide the discretionary decisions of the
enforcement authority. This absence of guidance leads to disproportionate measures,
violations of due process and property rights, and a progressive deterioration of citizen
trust. The analysis relies on normative instruments such as the Political Constitution,
Law No. 26979, and Law No. 27444, as well as relevant case law from the
Constitutional Court, which demonstrates recurring abuses in the exercise of municipal
coercive power. In this regard, the study shows that good administration not only limits
but also guides discretion toward reasonable, well-grounded, and proportionate
decisions, thereby strengthening institutional legitimacy and citizen confidence.
Consequently, this principle constitutes an effective means of balancing municipal tax
collection with the protection of fundamental rights, contributing to a more just public

administration aligned with the principles of the Rule of Law.
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INTRODUCCION

La cobranza coactiva de tributos municipales resulta ser un mecanismo necesario
para asegurar la recaudacion fiscal en beneficio de cada distrito del pais. No obstante,
el amplio margen de discrecionalidad con el que cuentan las municipalidades
distritales en este procedimiento puede conllevar a la toma de medidas
desproporcionadas que terminan afectando los derechos fundamentales de los

ciudadanos contribuyentes.

En el Peru, la cobranza coactiva de tributos municipales se encuentra regulada —
principalmente— por la Ley N.° 26979, Ley del Procedimiento de Ejecucion Coactiva,
y su reglamento aprobado mediante el Decreto Supremo N.° 036-2001-EF, modificado
por el Decreto Supremo N.° 069-2003-EF. Dicha normativa otorga a las
municipalidades amplias facultades para ejecutar directamente sus créditos tributarios
mediante medidas como embargos, retenciones o remates de bienes, todo ello en

virtud de la autotutela administrativa que caracteriza a la Administracion Publica.

Siendo asi, la autotutela ejercida por las municipalidades distritales —como gobiernos
locales— constituye una potestad vinculada con su autonomia y capacidad de
autorregulacion, que no requiere de un pronunciamiento judicial para determinar o
ejecutar sus decisiones administrativas, aun frente a la oposicion de los administrados
(Beltran, 2024, p. 3377). De este modo, se evidencia la necesidad de que dicha
potestad se ejerza bajo parametros de legalidad y proporcionalidad, dado que la
autotutela, sin una adecuada direccion, puede derivar en arbitrariedades que vulneren

derechos fundamentales.

Entonces, es en dicho contexto que, la buena administracién se presenta como un
criterio de direccion que orienta el ejercicio de dicha actividad discrecional, a fin de
que su ejecucion no solo se limite a los parametros normativos que son totalmente
necesarios e imperativos de cumplir, sino que también respete la proporcionalidad de
su actuacién frente a diversas situaciones en las que los derechos fundamentales

estan de por medio.



En tal sentido, debe tenerse presente que, la discrecionalidad no es mala de por si,
de hecho, estando en un Estado democrético, la discrecionalidad con la que cuenta
la Administracion Publica esta sometida a un conjunto de controles sociales e
institucionales (Sanchez Mordn, 2011, p. 264), los cuales van evolucionando con el
tiempo. Sin embargo, siempre se tiene que tener presente a la buena administracion,
un principio importante a tratar dentro de la gestién publica, concretamente, en la

gestion de las municipalidades distritales.

Es asi que, el presente trabajo de investigacion, enfocado en el principio de buena
administracion como criterio de direccidon de la discrecionalidad en la cobranza
coactiva de tributos municipales en el Peru, responde a la necesidad de determinar
como dicho principio puede actuar como factor legitimante de la Administracion
Publica, al orientar el ejercicio de las facultades discrecionales hacia la legalidad,
razonabilidad y proporcionalidad. De este modo, no solo se busca evitar
arbitrariedades que afecten derechos fundamentales como el debido procedimiento o
de propiedad, sino también fortalecer la confianza ciudadana en las municipalidades
distritales, asegurando que la potestad tributaria se ejerza conforme a los valores del

Estado de Derecho.

Entonces, este trabajo de investigacion abordara de qué manera el principio de buena
administracion, como criterio de direccion, puede delimitar la actuacion discrecional
de las municipalidades distritales en la cobranza coactiva de tributos y, de tal manera,

contribuir con fortalecer la legitimidad frente a la ciudadania.

Para ello; en primer lugar, se analizara el principio de buena administracion y su
vinculo con la tutela de los derechos fundamentales, en particular el debido
procedimiento y de propiedad, en el marco de la potestad tributaria. En segundo lugar,
se vera la discrecionalidad en la cobranza coactiva y como la buena administracion
actua como un limitante, para lo cual se desarrollara el concepto de la discrecionalidad
administrativa, determinados casos relacionados a la cobranza coactiva municipal y

la manifestacion de la proporcionalidad dentro de la buena administracion.



Finalmente, en tercer lugar, se examinara el impacto de la buena administracion sin
un criterio de direccién en la confianza ciudadana, asi como la necesidad de equilibrar

la recaudacion de tributos con el respeto de los derechos fundamentales.

1. El principio de buena administracién y la tutela de los derechos

fundamentales

El principio de buena administracion resulta ser uno de los pilares del Derecho
Administrativo, al establecer un modelo de actuacién publica orientado al ciudadano
y a la tutela efectiva de los derechos fundamentales. Siendo asi, su relevancia radica
en que exige que la Administracién Publica tenga la obligacion no solo de actuar
conforme a la ley, sino también de garantizar decisiones justas, motivadas y
proporcionales, las mismas que deben atender el interés general sin menoscabar las

garantias individuales.

En ese sentido, corresponde abordar la implicacion de este principio en el ambito
tributario, para luego hacer énfasis en la cobranza coactiva, como procedimiento

administrativo, y su relacion con los derechos al debido procedimiento y de propiedad.

1.1. El principio de buena administracion en la potestad tributaria

El principio de buena administracion guarda una fuerte relacion con el buen gobierno,
dado que este ultimo es un principio general de raigambre constitucional, que se ve
compuesto por principios —como el de correccidn o adecuacion, transparencia,
participacion, rendicion de cuentas y eficacia— que sirven de eje para su

concretizacioén y que, a su vez, establecen limites para el poder del Estado.

De hecho, el Tribunal Constitucional (en adelante, el TC), en el Expediente N° 2235-
2004-AA/TC, ha sefalado que el principio de buena administracion se encuentra
implicitamente reconocido en la Constitucion Politica del Peru, especificamente en el
art. 39, en el cual se establece que los 6rganos, funcionarios y trabajadores publicos
deben obrar de acuerdo al interés general, ejercer con transparencia y prever medios
organizacionales, procedimentales y legales que eviten colusiones o abusos en el

ejercicio de sus funciones (Tribunal Constitucional, 2004, Fundamento 10). Entonces,



a partir de tal reconocimiento, el TC afirma que este principio involucra que la
Administracion Publica debe actuar de manera eficiente, transparente y en
cumplimiento de la ley, garantizando asi el interés general y los derechos de los

administrados.

Inclusive, la buena administracion, ademas de ser un principio, también ha sido
concebido como un derecho fundamental. Al respecto, Juli Ponce ha sostenido que el
derecho a la buena administracion tiene gran importancia en el ambito juridico, dado
que es considerado como un limite a la arbitrariedad de los gestores publicos; por lo
que, al ser un instrumento en el control administrativo, busca proteger los derechos e
intereses de los ciudadanos por medio de decisiones administrativas razonables y
justificadas (2014, p. 86). Es asi que, este planteamiento resulta fundamental, dado
que permite comprender que el derecho a la buena administracién se articula, ante
todo, como un principio juridico estructural del Derecho Administrativo. En tanto
principio, no solo impone limites a la arbitrariedad de la Administracion Publica, sino
qgue también direcciona la discrecionalidad administrativa hacia decisiones razonables,
proporcionales y justificadas. Asi, la buena administracion constituye un criterio de
direccidén que guia la actuacién estatal conforme al interés general y a la proteccién

efectiva de los derechos de los administrados.

Es en ese contexto que, el abogado Alberto Castro sostiene que el principio de buena
administracion involucra que la actuacion de la Administracién Publica debe darse
bajo regimenes de responsabilidad y estar orientada al interés general, de manera
que se fortalezca la confianza ciudadana de los actos administrativos que se
dispongan (2014, p. 254). De ese modo, bajo esta perspectiva, como se ha
mencionado, la buena administracion no busca controlar la discrecionalidad en
sentido estricto, sino pretende direccionarla para que la toma de decisiones en base

a esta, sea la mejor posible y respetando un buen procedimiento.

Ahora bien, en el ambito tributario, la buena administracion adquiere una especial
relevancia, dado que la potestad tributaria —reconocida en el art. 74 de la
Constituciéon— constituye una manifestacién del poder publico que tiene un impacto

directo en la esfera patrimonial de los contribuyentes. En ese sentido, Francisco Ruiz



de Castilla sefiala que la potestad tributaria —en base al principio de reserva de ley—
es la facultad del Estado para crear y regular sus ingresos tributarios, de acuerdo a
los diferentes niveles de gobierno (2007, p. 46). No obstante, la potestad tributaria no
es una facultad ajena a limites, sino es una facultad del Estado que se realiza dentro
de los limites establecidos por la ley y la Constitucion, lo cual asegura un ejercicio

legitimo y controlado del poder estatal.

Ahora bien, en el marco de la distribucion de competencias, el art. 74 de la
Constitucion, reconoce la facultad de los gobiernos locales de crear y estructurar
contribuciones y tasas, conforme a su jurisdiccion y los limites normativos. En ese
contexto, el ejercicio de la potestad tributaria por parte de los gobiernos locales no se
limita unicamente en la creacidn de las contribuciones y tasas, sino que también se
extiende a su recaudacidon y ejecucion, siendo la cobranza coactiva una de sus
manifestaciones mas relevantes. Entonces, es a través de este procedimiento,
regulado por la Ley N° 26979 - Ley del Procedimiento de Ejecucién Coactiva (en
adelante, la Ley del PEC), que las municipalidades estan facultadas en exigir el
cumplimiento de las obligaciones tributarias no canceladas, siendo los embargos,
retenciones o remates de bienes las medidas muchas veces adoptadas para el

cumplimiento de tales obligaciones.

Ahora, dicha facultad de las municipalidades se encuentra amparada por la autotutela
administrativa; sin embargo, dado que estas actuaciones implican una afectacién
directa al patrimonio de los contribuyentes, sus ejercicio debe darse bajo el principio
de buena administracion, el cual se manifiesta como un criterio de direccion y limite
frente a la discrecionalidad de la autoridad coactiva, asegurando asi que las
decisiones que vayan a ser adoptadas se den bajo estandares razonables,
proporcionales y en respeto de los derechos fundamentales de los contribuyentes. De
esa manera, resulta necesario analizar los derechos fundamentales que se ven
comprometidos durante la ejecucion coactiva de tributos, en particular, los derechos

al debido procedimiento y de propiedad.

El respeto de los derechos descritos no solo parte de una exigencia constitucional,

sino que también se sustenta en el principio de buena administracion, que pretende



equilibrar la potestad tributaria —en su actuacion como recaudadora del Estado— con

la tutela efectiva de los derechos de los contribuyentes.

1.2. La cobranza coactiva y su relacion con los derechos al debido

procedimiento y de propiedad

Para analizar el procedimiento de la cobranza coactiva y su relacion con los derechos
del debido procedimiento y de propiedad, corresponde primero abordar lo que se
conoce como la autotutela administrativa. Siendo asi, esta tutela forma parte del
fundamento esencial del procedimiento de cobranza coactiva, en tanto reconoce a la
Administracion Publica la facultad de hacer cumplir sus propios actos sin la necesidad

de recurrir al 6rgano jurisdiccional.

De ese modo, esta facultad se expresa mediante los atributos de la ejecutividad y la
ejecutoriedad: la primera se refiere a la capacidad del acto administrativo para
producir efectos juridicos por si mismos, mientras que la segunda permite a la
Administracion imponer coactivamente el cumplimiento de dichos actos —incluso—
contra la voluntad del administrado (Morén, 2011, como se cita en Estela, 2012, p.
238). En ese sentido, es posible afirmar que todos los actos administrativos son
ejecutivos, en la medida que constituyen decisiones unilaterales revestidas de un
caracter especial, ya que contienen una orden o mandato especifico que es dirigido
al destinatario y/o destinatarios de dicho acto; entonces, son susceptibles de

ejecucion forzosa; es decir, pueden ser ejecutados por la propia Administracion.

Ahora bien, el procedimiento de cobranza coactiva es una clara manifestacion directa
de esta autotutela que se le reconoce a la Administracion Publica, la misma que se
encuentra facultada para ejecutar sus propios actos sin necesidad de intervencion
judicial. Con relacion a ello, existen tres procedimientos coactivos; uno de ellos para
la cobranza de los tributos nacionales, otro para la cobranza de adeudos no tributarios
a favor de las entidades del sector publico Nacional y, el que es relevante para el
presente trabajo de investigacion, la cobranza de obligaciones tributarias a favor de
los gobiernos locales que se encuentra regulado por la Ley del PEC (Estela, 2012, p.
234).



En ese contexto, en el ambito de los gobiernos locales, la autotutela administrativa se
materializa a través del procedimiento de cobranza coactiva de los tributos
municipales, mediante el cual las municipalidades estan facultadas para ejecutar
directamente sus créditos tributarios, en virtud de la mencionada Ley del PEC. Siendo
asi, la cobranza coactiva de las deudas tributarias es entendida como la facultad
coercitiva de la administracién tributaria para ejecutar el cobro de las obligaciones
impagas; por lo que, esta potestad se ejerce a través del ejecutor coactivo, quien
actua en representacion de la administracion tributaria y tiene a su cargo la ejecucion
forzosa de las acreencias (Robles, 2018, p.103). No obstante, el ejercicio de la
cobranza coactiva, al implicar una afectacién directa al patrimonio del contribuyente,
debe darse conforme a los derechos al debido procedimiento y de propiedad, los
cuales aseguran que la potestad tributaria —en su manifestacion recaudatoria— se

ejerza de manera legitima y proporcional.

Es asi que, en el marco del procedimiento de cobranza coactiva, los derechos al
debido procedimiento y de propiedad adquieren una importancia relevante, pues
constituyen limites al ejercicio del poder coercitivo de la Administracion Publica. En
ese sentido, corresponde abordar estos dos derechos a fin de comprender cémo

actuan como garantias dentro de la ejecucién coactiva.

Por un lado, el derecho al debido procedimiento se encuentra consagrado en el inciso
3 del articulo 139 de la Constitucion y en el articulo 1 de la misma Ley del PEC, los
cuales garantizan que toda actuacién administrativa se realice respetando las reglas
esenciales de un procedimiento justo y legal. En esa linea, Enrique Rojas refiere que
el debido procedimiento constituye una garantia formal y material del administrado,
dado que asegura que las decisiones administrativas se adopten de manera
razonable, fundada y con pleno respeto al derecho de defensa, permitiendo asi que
el ciudadano sea oido, presente medios de prueba y obtenga una resolucion
debidamente motivada (2011, p. 184-185).

Teniendo en cuenta ello, la cobranza coactiva municipal, como procedimiento
administrativo, se ve sometido al respeto del derecho a un debido procedimiento. En
ese sentido el ejecutor coactivo —como representante de la administracion tributaria

local—- ejerce una potestad de naturaleza coercitiva que debe ajustarse estrictamente
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a las garantias que dicho derecho reconoce, como es la notificacion valida del acto
que origina la deuda, la posibilidad de ejercer defensa dentro de los plazos legales y

la emision de resoluciones debidamente motivadas.

Estas exigencias que son contempladas en los articulos 14 y 15, entre otros, de la
Ley del PEC, aseguran que la ejecucion forzosa se desarrolle dentro de un marco de
legalidad, reafirmando asi el rol del debido procedimiento como un derecho que limita
la actuacion de los gobiernos locales y su poder coactivo para el cobro de deudas de

tributos municipales.

Ahora bien, por otro lado, el derecho de propiedad se encuentra reconocido en el art.
70 de la Constitucion, en el sentido de que tal derecho es inviolable y que debe ser
garantizado por el Estado. Con relacién a ello, el Pleno del TC, a través del Exp. N°
02243-2010-PA/TC, ha sefialado que toda intervencion del Estado, en el ejercicio o
disfrute del derecho de propiedad, debe realizarse unicamente cuando resulte legal,

necesaria, proporcional y orientada a la consecucion de un fin legitimo (2010).

Siendo asi, en el marco de la cobranza coactiva, el derecho de propiedad se ve
directamente afectado, dado que este procedimiento otorga a la Administraciéon
Publica la facultad de adoptar medidas que restrinjan o priven al contribuyente del uso
y disposicion de sus bienes. Al respecto, Estiven Quinatoa y Klever Caguana
advierten que la ejecucion coactiva, sin el respeto del debido procedimiento, puede
derivar a una vulneracion del derecho de propiedad, especialmente cuando se aplican

embargos o retenciones sin notificacion previa (2024, p. 21-22).

Ahora bien, el Capitulo Ill de la Ley del PEC regula el procedimiento de la cobranza
coactiva para obligaciones tributarias de los gobiernos locales, por lo que en sus
disposiciones contenidas en los articulos 28, 29 y 33, se determina aspectos
esenciales del procedimiento de ejecucion coactiva, como las formas y etapas del
embargo, las medidas cautelares previas y las condiciones para su levantamiento o
sustitucion. En ese sentido, a través de estas reglas, se buscaria establecer
mecanismos que otorguen cierta garantia al derecho de propiedad del contribuyente,
evitando que la Administracidén disponga de los bienes embargados sin observar las

formalidades y limites legales.
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2. Ladiscrecionalidad en la cobranza coactivay buena administracion como

limitante

El ejercicio de la discrecionalidad administrativa, dentro del procedimiento de
cobranza coactiva municipal, constituye uno de los espacios donde se evidencia la
necesidad de aplicacién del principio de buena administracion. Pues, si bien la ley
otorga a las autoridades municipales cierto margen para decidir las medidas mas
adecuadas para garantizar la recaudacion, dicho poder no debe ejercerse arbitraria

ni desproporcionadamente.

En este contexto, resulta necesario analizar; en primer lugar, la discrecionalidad
administrativa en la cobranza coactiva; en segundo lugar, los casos en que su uso ha
derivado en excesos o vulneraciones de derechos; vy, finalmente, la proporcionalidad
como una manifestacion concreta del principio de buena administracién que permite

equilibrar la eficacia recaudatoria con la proteccion de los derechos fundamentales.

2.1. La discrecionalidad administrativa en la cobranza coactiva

municipal

Debe tenerse presente que la discrecionalidad administrativa no es unicamente la
adopcion de decisiones en los casos en los que la norma deja un espacio de
interpretacion; es decir, la facultad que surge ante un vacio o ambigliedad normativa,
sino es una potestad que permite a la Administracion Publica decidir, dentro de los
margenes que la ley y Constitucidn le imponen, cual seria la actuaciéon mas adecuada
frente a determinados casos frente a los administrados. Se trata, entonces, de una
facultad de los funcionarios publicos, que tienen incidencia en decisiones
administrativas, de ponderar criterios técnicos, sociales o de oportunidad que la

norma no puede prever de manera exhaustiva.
En la linea, Orlando Vignolo Cueva afirma que la discrecionalidad surge a partir de la

relacion que existe entre el legislador y la Administracion, pues la ley no puede prever

todas las situaciones facticas, de modo que habilita margenes de decisién en los
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cuales la autoridad administrativa debe ponderar intereses colectivos y/o particulares
(2013, p. 435-438).

Asimismo, Miguel Sanchez Mordn, senala que la discrecionalidad en la funcién de
administrar —por parte del Estado— es un ejercicio que, si bien esta sometido a la ley,
no solo se limita a respetar la mera aplicacién del Derecho, sino que involucra la
apreciacion de hechos de caracter técnico o econémico, asi como valoraciones y
decisiones vinculadas a fines e intereses de indole politica (2011, p. 262-263). En tal
sentido, se trata de una facultad que se encuentra relacionada a la adaptacion de la
complejidad de cada caso a verse y a la diversidad de situaciones, las cuales, ademas
del marco normativo, deben de tratarse también bajo principios que no conviertan a

la discrecionalidad en decisiones arbitrarias.

De hecho, la discrecionalidad no es una desviacion del Derecho, ni una excepcion o
exclusion a la legalidad, sino una potestad necesaria y legitima del Estado moderno,
que resulta indispensable para que la Administracion Publica responda con flexibilidad
a la realidad cambiante (Vignolo, 2013, p. 434-436). En ese sentido, la
discrecionalidad administrativa actia como un instrumento funcional del Estado de
Derecho, dado que lejos de oponerse a la legalidad, la complementa al brindar a la
Administracion Publica, la capacidad de adaptar sus decisiones a contextos
especificos, sin apartarse del marco juridico, garantizando asi una gestién publica

mas eficiente y racional.

Ahora, con relacion al control que puede existir sobre esta discrecionalidad, en el
derecho comparado se tiene el caso Chevron U.S.A. Inc. v Natural Resources
Defense Council (1984), mediante el cual la Corte Suprema de los Estados Unidos
establecio que, frente a una ley ambigua, los tribunales deben diferir a la interpretacién
razonable de la agencia administrativa, dada su competencia técnica y politica para la
interpretacion de los vacios normativos. No obstante, esta conocida “Regla Chevron”,
que fortalecié la discrecionalidad y autonomia de la Administracion, fue revertida
décadas después mediante el caso Loper Bright Enterprises v. Raimondo (2024);
siendo asi, dicha decisidén se sustenté en que la interpretacidon de la ley corresponde

unicamente a los tribunales, por lo que las agencias administrativas
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no deben de ejercer de una deferencia automatica, dado que seria una transferencia

excesiva del poder discrecional.

De ese modo, este giro jurisprudencial refleja la necesidad de un control de la
discrecionalidad administrativa, la cual debe darse dentro los margenes de la
Constituciéon y de los principios como la no transgresion de la arbitrariedad o
irrazonabilidad (Cassagne, 2009, p. 91). Y, justamente, se aborda el término “control”,
porque lejos de eliminar o restringir la discrecionalidad administrativa, esta debe ser
direccionada a una actuacion que respete los limites constitucionales y no afecte los

derechos de los administrados.

Al respecto, Vignolo Cueva propone la recuperacion y reivindicacion de la
discrecionalidad como un elemento esencial de Ila accion administrativa
contemporanea, en tanto permite cumplir eficazmente los fines publicos (2013, p.
436). Y es en ese aspecto que se hace notable la relevancia practica de la
discrecionalidad, ya que resulta ser una herramienta para lograr una gestion estatal
eficaz adaptativa; sin embargo, su ejercicio —como se presenta en la cobranza
coactiva municipal— requiere estar sujeto a parametros de control y orientacion, con

el propdsito de evitar actuaciones arbitrarias que afecten a los administrados.

En ese sentido, en el caso de la cobranza coactiva municipal, se exige que las
decisiones de la autoridad eviten cualquier tipo de arbitrariedad y que su poder

coercitivo se oriente siempre al cumplimiento legitimo del interés publico.

Sin embargo, lo cierto es que, la normativa en materia de cobranza coactiva se ha
concentrado —principalmente— en regular los aspectos procedimentales, sin
establecer parametros claros que guien el ejercicio material de la facultad discrecional
de las municipalidades en dicha facultad. Tal situacién, claramente, genera un
espacio de incertidumbre, a partir del cual las actuaciones de las municipalidades
distritales pueden derivar en excesos que afecten los derechos fundamentales de los

ciudadanos, quienes se encuentran en distintas posiciones como contribuyentes.
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2.2.  Jurisprudencia respecto a la discrecionalidad de la cobranza

coactiva

El ejercicio de la potestad coactiva por parte de las municipalidades distritales no ha
sido ajeno de pronunciamientos por parte del TC, pues tal tribunal ha evidenciado la
existencia de abusos y desproporciones en la aplicacion de medidas coactivas, lo cual
ha generado afectaciones a derechos fundamentales como la propiedad y el debido

procedimiento.

Un ejemplo de lo anteriormente expuesto es el visto en el Exp. 09795-2005/TC, el
mismo que analizé un proceso de amparo interpuesto contra la Municipalidad de
Magdalena del Mar, a fin de que se dejara sin efecto el procedimiento de cobranza
coactiva iniciado en contra de la demandante por una presunta deuda tributaria. Al
respecto, la referida municipalidad habia ordenado el embargo de su inmueble sin
haber notificado —de manera previa— a la administrada demandante sobre la
resolucion de determinacion de la deuda, lo cual claramente vulneraba su derecho de

defensa (vinculado al debido procedimiento) y de propiedad.

Frente a ello, el TC, al analizar el referido caso, determiné que la municipalidad distrital
no acreditdé el cumplimiento de la notificacion previa del acto que dio origen a la
medida coactiva, lo cual es indispensable para que esta ultima sea valida. Por ello, se
declar6 fundada la demanda de amparo, precisando que la actuacién de la
Municipalidad de Magdalena del Mar fue contraria al principio de legalidad y vulneré
los derechos fundamentales de la demandante, como son al debido proceso y de
propiedad (2007).

Ahora bien, este pronunciamiento refleja —claramente— cdmo es que el ejercicio de la
Administracion Publica, concretizada en la actuacidon de la Municipalidad de
Magdalena del Mar, se dio de manera ineficiente al momento de desplegar las
actuaciones de su potestad coactiva. En ese sentido, el caso demuestra que, la
ausencia de una notificacion valida constituye no solo una falta formal de un debido
procedimiento, sino una manifestacion de la deficiente gestidon administrativa por parte

del gobierno local.
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En dicha medida, el caso bajo cuestion pone en evidencia la necesidad de aplicar el
principio de buena administracion como criterio de direccion de la discrecionalidad
municipal, de manera que las decisiones de los ejecutores coactivos se den de
acuerdo a los parametros legales, de transparencia y prevision, lo cual garantiza que
el poder de coercion tributaria se ejerza unicamente cuando existan actos firmes y

debidamente trasladados a los administrados.

Ahora bien, otro caso es el visto en el Exp. 00015-2005-PI/TC, en el cual se aborda
la demanda de inconstitucionalidad interpuesta por el alcalde de la Municipalidad
Metropolitana de Lima contra ciertos articulos de la Ley N° 28165, norma que modific
la Ley del PEC. Al respecto, la municipalidad demandante sostuvo que la referida ley
afectaba su autonomia politica, econdmica y administrativa, dado que se habia
establecido restricciones al ejercicio de la potestad coactiva municipal, especialmente
en lo referido a la posibilidad de dictar medidas cautelares previas sin autorizacion

judicial.

Es asi que, el TC, al resolver el caso, reconocié que la autonomia municipal es un
principio constitucional protegido por el art. 194 de la Constitucion; sin embargo,
sustento que esta no tiene caracter absoluto y debe darse dentro del marco del Estado
de Derecho y con respeto a los derechos fundamentales de los administrados (2006).
En ese sentido, el TC declaré constitucional la Ley N° 28165, evidenciando que la
intervencion legislativa resultaba razonable y necesaria frente a los abusos reiterados
cometidos por los ejecutores coactivos municipales, quienes habian dispuesto

medidas desproporcionadas e —incluso— arbitrarias contra los contribuyentes.

Con todo ello, la decisién del referido Tribunal destac6 que la norma objeto de
demanda buscaba restablecer el equilibrio entre la potestad de cobro del Estado y la
proteccion de los derechos ciudadanos, garantizando de esa manera el respeto al

debido proceso y al derecho de propiedad.
De ese modo, el pronunciamiento del TC evidencia la necesidad de que el ejercicio

de la potestad coactiva municipal se encuentre siempre guiado por criterios de

proporcionalidad, legalidad y respeto de los derechos fundamentales, dado que la
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autonomia de los gobiernos locales no puede convertirse en un espacio de actuacion

arbitraria que afecte a los administrados.

De ahi que resulte indispensable recurrir al principio de buena administracion como
un criterio de direccion que permita orientar la discrecionalidad municipal, ya que, tal
como sefiala Miguel Sanchez Morén: “La discrecionalidad es, en términos generales,
necesaria y, mas que reducirla, importa que se ejerza correctamente” (2011, p. 264).
En ese sentido, lo que se pretende es garantizar que las decisiones en materia de
cobranza coactiva respeten no solo los parametros legales en sentido formal, sino
también la proporcionalidad y tutela de los derechos fundamentales, en base al

principio de buena administracion.

No obstante, a pesar de este reconocimiento del principio de buena administracion en
la jurisprudencia constitucional, su aplicacibn no ha sido desarrollada
sistematicamente como criterio de direccion en procedimientos administrativos

especificos como la cobranza coactiva de tributos municipales distritales.

En ese sentido, es necesario que se analice como el principio de buena administracion
puede actuar como criterio de direccion efectivo frente a la discrecionalidad en la
cobranza coactiva municipal; y, ademas, otorgar legitimidad a la actuacién de las
autoridades municipales y fortalecer el vinculo de confianza entre la administracion

publica y los ciudadanos.

2.3. La proporcionalidad como manifestacion del principio de buena

administraciéon

La proporcionalidad constituye una de las manifestaciones mas relevantes del
principio de buena administracién, ya que actua como un criterio de equilibrio entre el
poder publico y los derechos fundamentales de los administrados. En ese sentido,
este principio exige que toda decision administrativa, como la cobranza coactiva,
responda a una finalidad legitima y que las medidas adoptadas sean adecuadas,

necesarias y razonables con relacion al fin objeto de concretizacion.
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Ello se relaciona con lo sostenido por Pedro Coviello, en el sentido de que sefala que
el principio de proporcionalidad constituye un método de control de la actuacion
administrativa, mediante el cual se verifica que exista una relacion coherente entre los
medios empleados y los fines publicos perseguidos (2011, p. 144-145). De esa forma,
la proporcionalidad resulta ser un instrumento que asegura que las decisiones
administrativas sean justificadas y acordes con el objetivo publico que se busca

alcanzar.

En ese sentido, como manifestacion del principio de la buena administracion, la
proporcionalidad no solo cumple una funcién limitadora del poder administrativo, sino
que también implica una funcién orientadora que obliga a la autoridad a valorar las
circunstancias concretas de cada caso y a elegir la medida que mejor se adapte a la
funciéon administrativa con los derechos individuales de los administrados (Coviello,
2011, p. 148-149). Siendo asi, la proporcionalidad no solo impone limites al poder
estatal, sino que también guia la toma de decisiones administrativas, promoviendo un
ejercicio razonado y equilibrado que coloque en concordancia el interés publico con
la proteccion de los intereses y derechos de los administrados; y he ahi la

manifestacion del criterio de direccion del principio de buena administracion.

Ahora bien, como advierte Eduardo Sotelo, el procedimiento de cobranza coactiva
constituye una legitima manifestacion de la autotutela administrativa, a partir de la
cual la Administracion Publica tiene la facultad de ejecutar sus propios actos sin
necesidad de intervencion judicial (1996, p. 231). Sin embargo, en un marco de
Estado de Derecho, esta facultad debe ser ejercida dentro de los limites que
garanticen el respeto de los derechos de los administrados, en este caso —debido a
la naturaleza de la cobranza coactiva— los derechos a un debido procedimiento y de

propiedad.

En esa linea, el autor advierte sobre el uso desmedido de las medidas cautelares
previas dentro del procedimiento de ejecucion, pues sefala que su aplicacion debe
ser usada de manera excepcional, justificada y proporcional respecto al monto y
naturaleza de la deuda. (1996, p. 230-239). En ese sentido, ha de tenerse en cuenta
que, en base a la proporcionalidad como manifestacién del principio de buena

administracion, tales medidas deben asegurar el cumplimiento de la obligacion
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tributaria, lo cual no debe ocasionar perjuicios innecesarios a los administrados
contribuyentes. El empleo arbitrario o sin motivacion suficiente desnaturaliza el
procedimiento y convierte a la potestad coactiva en una herramienta de afectacion

patrimonial ilegitima en perjuicio de los administrados.

De tal forma, el respeto a la proporcionalidad en el ejercicio de la potestad coactiva
no solo garantiza la proteccion de los contribuyentes, sino que también fortalece la
legitimidad institucional de las municipalidades distritales frente a la ciudadania. Ello
porque, una actuacion administrativa que se da dentro de los margenes de la
proporcionalidad, transparencia y equilibrio, proyecta una imagen de gestion publica
confiable y respetuosa del Estado de Derecho. Por el contrario, cuando se esta frente
a un uso arbitrario y desmedido de la coercion, este debilita la confianza que la
ciudadania puede tener en las instituciones publicas, lo cual afecta la percepciéon

frente a la justicia y eficiencia de la gestion publica.

Es asi que, en ese contexto, resulta necesario analizar como es que el principio de
buena administracion, ademas de ser un criterio de direccion de la discrecionalidad
de la administracion publica en los gobiernos locales, como las municipales distritales
frente a la cobranza coactiva, también asegura la legitimidad y eficiencia institucional

de dichas instituciones publicas.

3. Labuenaadministracion, legitimidad y eficiencia institucional

El principio de buena administracion, como se ha mencionado, si bien puede
considerarse como un criterio de direccion de la discrecionalidad en la cobranza
coactiva de tributos municipales distritales, también puede ser previsto como un
criterio de legitimidad institucional, en la medida que garantiza que el ejercicio del
poder publico se desarrolle con transparencia, proporcionalidad y respeto de los

derechos fundamentales de los administrados.

Y es que, en el marco del procedimiento de cobranza coactiva municipal, la ausencia
de direccion en el uso de la discrecionalidad esta tentada a generar desconfianza
ciudadana y afectar la relacion entre la Administracion Publica y la ciudadania. Es por

ello que, resulta necesario tratar el impacto que causa una discrecionalidad ejercida
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sin direccion ni orientacidn en la confianza institucional y cémo la buena
administracion se configura como una via para equilibrar la eficacia recaudatoria con
la tutela de los derechos fundamentales, promoviendo asi una gestion publica mas

legitima y eficiente.

3.1. Impacto de la discrecionalidad sin direccién en la confianza

ciudadana

Como se ha visto, la discrecionalidad administrativa, cuando carece de una direccion
de parametros que orienten su ejercicio, es posible que genere un efecto en la
percepcion ciudadana con relacion a la legitimidad del Estado o, concretamente, de
las municipalidades distritales. Es asi que, en el ambito municipal, una
discrecionalidad sin direccién se manifiesta en decisiones arbitrarias que afectan la
predictibilidad y la confianza de los administrados frente a la actuacién publica. Es
evidente que, la ciudadania, al percibir que las medidas coactivas se aplican sin
criterios uniformes o sin una motivacién suficiente, tiende a asociar la actuacion de la
Administracion Publica con el abuso de poder antes que con la busqueda del interés

general.

Al respecto, Alberto Castro refiere que el principio de buen gobierno, buena
administracion aplicado en el contexto de la Administracion Publica, adquiere especial
relevancia, dado que constituye una guia procedimental que orienta el ejercicio de la
discrecionalidad hacia decisiones razonables, transparentes y coherentes con el
interés publico (2014, p. 250). Este principio no pretende restringir la actuacion de la
Administracion, sino promover su correcto funcionamiento, que impulse la calidad de
las intervenciones publicas y el respeto por los derechos de los ciudadanos (Castro,
2024, p. 250).

En ese sentido, la ausencia de una aplicacién efectiva del principio de buena
administracion como criterio de direccion no solo compromete la legalidad de las
decisiones administrativas, sino que también pone en cuestionamiento la legitimidad
que la Administracion Publica tiene frente a la ciudadania. Siendo asi, cuando la
discrecionalidad se ejerce sin parametros claros de proporcionalidad y transparencia,

la gestion publica y su actuacion es percibida como distante e indiferente respecto a
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los derechos de los administrados. Y es por ello que, dicha desconexion entre la
autoridad municipal y la ciudadania genera un contexto de desconfianza institucional
que debilita la cooperacion ciudadana y afecta la credibilidad del propio sistema de

cobranza coactiva.

En efecto, la legitimidad de la Administracion Publica, concretizada en las actuaciones
de las municipalidades distritales, ya no se sustenta unicamente en la correcta
aplicacion de la ley cuando existe un margen de discrecionalidad, sino que hoy en dia
dicha legitimidad encuentra su fundamento en la forma en que se asumen las
decisiones, dentro de un marco de buena gobernanza, transparencia y articulacion
entre los diferentes actores publicos y privados que participan en la gestion publica
(Ponce, 2014, p. 87). Siendo asi, la confianza ciudadana y la legitimidad institucional
se consolidan no solo cuando se da un cumplimiento formal de las normas, sino
también del modo en que la Administracién Publica ejerce su autoridad y gestiona el

interés publico.

Con todo ello, es evidente que, las municipalidades distritales deben orientar su
actuacién hacia un equilibrio entre la eficacia recaudatoria de los tributos y el respeto
de los derechos fundamentales de los contribuyentes. En ese contexto, el principio de
buena administracion se presenta como un instrumento esencial para conseguir dicho
equilibrio que permite que la discrecionalidad administrativa no sea una facultad que

perjudique a los administrados.

3.2. Labuenaadministracion como via para equilibrar recaudacion y

derechos fundamentales

La buena administracién, en su dimension material y procedimental, se presenta
como en instrumento fundamental para equilibrar la eficacia recaudatoria de la
administracion publica con la proteccion de los derechos fundamentales de los
contribuyentes. Es asi que, este principio no busca restringir la potestad tributaria ni
la facultad coactiva de las municipalidades distritales, sino orientarlas hacia

decisiones legitimas, razonables y respetuosas del interés general.
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En esa linea, Eduardo Sotelo destaca la necesidad de mantener un equilibrio entre el
poder tributario del Estado y los derechos de las personas, enfatizando que la
legitimidad del sistema de cobranza coactiva no solo depende de su eficiencia
recaudatoria, sino que también involucra el respeto a las garantias basicas de todos
los contribuyentes. (1996, p. 241). Desde esta perspectiva, la buena administracion
se configura como una via de armonizacion, que exige que la actuacion municipal se
sustente en decisiones motivadas, proporcionales y transparentes, lo cual asegure
que el uso del poder coercitivo no se convierta en una fuente de arbitrariedad, sino en

una herramienta legitima de gestidn publica.

De tal modo, cuando el principio de buena administracién dirige el uso de la
discrecionalidad, no solo mejora la calidad de decisiones administrativas, sino que
también fortalece la percepcion de legitimidad que los administrados tienen respecto
de la actuacion estatal. Respecto a ello, Alberto Castro resalta que este principio
enfatiza la calidad de la decision administrativa, entendida no solo como su
conformidad formal con la ley, sino como el resultado de un proceso de valoracion
razonada que busca la mejor decision posible (2014, pp. 250-251). Entonces, tal idea
implica que la buena administracion no pretende limitar la discrecionalidad en sentido
estricto, sino orientarla, de modo que la autoridad evacue las alternativas disponibles,
considere las circunstancias relevantes y adopte la medida que garantice tanto la
eficacia del servicio publico en base a los aportes de los ciudadanos, como el respeto

de los derechos de estos ultimos.

En ese sentido, esta perspectiva resulta especialmente relevante en el ambito de la
cobranza coactiva municipal, donde la aplicacibn de medidas coercitivas no solo
deben responder a criterios de eficacia recaudatoria, sino también a la necesidad de
que el procedimiento sea percibido como justo y razonable por los contribuyentes,
Bajo este enfoque, entonces, el principio de buena administracion se convierte en un
mecanismo de legitimacién institucional respeto a las municipalidades distritales del
Peri que toma en cuenta el equilibrio entre la recaudacién y los derechos

fundamentales de los contribuyentes.

CONCLUSIONES
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Con todo lo expuesto, es evidente que, el principio de buena administracion no solo
constituye una garantia frente a la arbitrariedad administrativa, sino también
constituye un criterio de direccion que orienta la actuacion estatal hacia decisiones
razonables, transparentes y respetuosas de los derechos fundamentales. Siendo asi,
su vinculacion con la potestad tributaria demuestra que la recaudacion de tributos
debe ejercerse dentro de los limites materiales y procedimentales que aseguren la
legitimidad del poder publico, especialmente, cuando su ejercicio implica la afectacion

del patrimonio de los contribuyentes.

En ese sentido, en la cobranza coactiva, la buena administracion se manifiesta como
un parametro que exige motivacion, claridad y respeto de los derechos al debido
procedimiento y a la propiedad, evitando que la autotutela administrativa derive en

practicas lesivas o injustificadas.

Ahora bien, no se puede negar que la discrecionalidad administrativa es una facultad
necesaria para el adecuado funcionamiento de la administracion publica; sin
embargo, requiere de una direccion clara para no convertirse en un espacio de
arbitrariedad. En la cobranza coactiva municipal, esta discrecionalidad se expresa en
la seleccién y aplicacién de medidas coercitivas, cuya falta de criterios uniformes y
orientaciones ha dado lugar a excesos reconocidos tanto por la doctrina como por la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Es asi que, el principio de proporcionalidad
es presentado como una manifestacion concreta de la buena administracion, el cual
opera como un mecanismo indispensable para evaluar la idoneidad, necesidad y
razonabilidad de las medidas coercitivas adoptadas por las municipalidades
distritales, asegurando asi un equilibrio entre el interés publico y la tutela de los

derechos fundamentales de los contribuyentes.

Inclusive, se ha sefialado que la falta de direccién en el ejercicio de la discrecionalidad
genera un impacto negativo en la legitimidad institucional y en la confianza ciudadana,
elementos esenciales para la eficacia de la gestion tributaria local. La percepcion de
decisiones arbitrarias, desmedidas o insuficientemente motivadas deteriora la
cooperacion fiscal y proyecta una imagen de la administracion publica distante y poco
interesada en la proteccion de los derechos de los administrados. Es asi que, frente

a ello, el principio de buena administracion se consolida como una via para reorientar
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la actuacion municipal, articulando la necesidad de recaudar recursos publicos con el
deber de garantizar procedimientos adecuados, decisiones de calidad y un ejercicio

prudente del poder coactivo.

En suma, el principio de buena administracion no solo limita la discrecionalidad, si no
que la orienta hacia decisiones razonables y coherentes con un Estado social y
democratico de derecho, lo cual permite que la gestion tributaria local sea eficaz sin

afectar los derechos fundamentales de los contribuyentes.
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