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SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

En Lima, a los 28 dias del mes de noviembre de 2013, la Sala Primera del
Tribunal Constitucional, integrada por los sefiores magistrados Vergara Gotelli, Calle

. Hayen y Alvarez Miranda, pronuncia la siguiente sentencia

ASUNTO

Recurso de agravio constitucional interpuesto por la Asociacion Lumen
Gentium, representada por su director gjecutivo, don Marlon Ivan Garcia Hilbek, contra
la resolucién de fojas 347, su fecha 21 de diciembre de 2012, expedida por la Primera
Sala Civil de la Corte Superior de Justicia de Piura, que declard improcedente la
demanda de autos. '

ANTECEDENTES

Con fecha 5 de junio de 2011 la Asociacion recurrente interpone demanda de
habeas data contra la Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria-Sede
Piura (Sunat-Piura) solicitando la entrega de las circulares relacionadas con la facultad
discrecional de la Administracién Tributaria en la aplicacion de multas, en especial, las
referidas al régimen de detracciones expedidas en los Gltimos tres afios.

Sostiene haber solicitado la referida informacién pues estas circulares no vienen
siendo publicadas en la pagina web de la emplazada pese a que son aplicadas a los
contribuyentes a nivel nacional; que sin embargo mediante Cartas N.” 005-2011-
SUNAT/1A00000 y 007-2011-SUNAT/1A00000, la emplazada le ha manifestado que
no puede proporcionarle dicha informacion amparandose en el inciso 4) del articulo 15-
B de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Piblica; que dicha informacion
seria confidencial por establecer instrucciones y procedimientos tributarios para el
cumplimiento de las funciones de su personal y determinar la estrategia de los abogados
de la institucién para el inicio y la tramitacion de los procedimientos administrativos
sancionadores y de fiscalizacidn en el ejercicio de sus facultades discrecionales. Alega
que las circulares que solicita son actos de la Administracion Pablica expedidos con la

- finalidad de regular pardmetros de actuacion de los servidores piblicos de las distintas

dependencias que tienen efectos en los administrados al ser utilizados para establecer
gradualidades en los procedimientos sancionadores, razon por la cual considera que
dicha informacidn debe ser difundida al publico, particularmente porque la excepcion
en la que se sostiene la Sunat para no hacer entrega de la misma se fefiere a la
existencia de un procedimiento en curso, situacién que en su caso no existe.
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El representante del procurador publico ad hoc de la Sunat propone la excepcidn
de falta de legitimidad para obrar activa y contesta la demanda manifestando que la
informacién requerida se encuentra comprendida en la excepcion de acceso a la

4-ipformacién piblica contenida en el articulo 13-B, inciso 4), del Decreto Supremo N.°
{ 043-2003-PCM, pues la difusién de la circular que solicita el demandante puede revelar
ciertas estrategias en la tramitacién y el inicio de procedimientos administrativos
sancionadores y de fiscalizacion que podria perjudicar de manera considerable a la
S}lnat.

/ El Quinto Juzgado Especializado Civil de Piura, con fecha 16 de enero de 2011,
eclard infundada la excepcidn propuesta y, con fecha 13 de setiembre de 2012, declard

dada la demanda por estimar que la circular solicitada no es utilizada para un caso
toncreto como lo exige el inciso 4) del articulo 15-B de [a Ley N.° 27806, sino para la
generalidad de casos conocidos por la Sunat, y que aun cuando establece la facultad
discrecional en la aplicacidn de sanciones ¢ infracciones, dichas precisiones
complementarias y aspectos normativos que regula pueden generar supuestos de
arbitrariedad en su aplicacién por su desconocimiento razén por la cual no puede
negarse la publicidad a dichos criterios.

La Sala revisora revocd la apelada y declard improcedente la demanda por
estimar que la informacién requerida disefia una estrategia a través de la cual se busca
minimizar los cases de incumplimiento de los depdsitos de detraccidn, asi como la
evasion tributaria, por lo que se encuentra dentro del supuesto de excepcidn que
contempla el articulo 17.°, inciso 4), del Texto Unico Ordenado de la Ley N.° 27806.

FUNDAMENTOS
Delimitacion del petitorio

1. La Asociacién recurrente solicita la entrega de las circulares relacionadas con la
facultad discrecional de la Administracién Tributaria en la aplicacién de multas, en
especial, las referidas al régimen de detracciones expedidas en los ultimos tres
afios {2008-2010).

" Procedibilidad

2. Con el decumento de fecha cierta de fojas 16 se acredita que el recurrente ha
cumplido el requisito especial de la demanda de habeas data previsto en el articulo
62.° del Codige Procesal Constitucional, razdén por la que corresponde un
pronunciamiento de fondo.
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A/rgu’fﬁentos de las partes

‘

La Asociacién recurrente sostiene que las circulares relacionadas con la
discreg¢ionalidad de la Administracién Tributaria estin referidas a la facultad de
fiscalizacién de la Sunat, que es parte de un programa o plan estratégico destinado a
redugir el incumplimiento tributario, mas no regula estrategias cuya aplicacion se
dé dentro de un proceso, razon por la cual constituyen informacion publica que no
se/encuentra incursa en la excepeion contenida en el inciso 4) del articulo 17.° del
exto Unico Ordenado de la Ley N.° 27806. Asimismo refiere que su pretension
a sido recortada tnicamente a la circular que la Sunat dice tener respecto del
régimen de detracciones, situacion que lesiona su derecho al debido procese pues
solicitado el acceso a las circulares relacionadas con la aplicacién de multas
correspondientes a los tres tltimos gjercicios, enfre las que se encontraria la referida
a la facultad de discrecionalidad en el régimen de detracciones.

Por su parte la SUNAT ha manifestado que entre los afios 2008 y 2010 solo ha
encontrado una circular referida a la facultad discrecional en el régimen de
detracciones (f. 65) y que el ¢jercicio de la facultad discrecional de la
Administracion Tributaria es de caracter reservado, por lo que las disposiciones
internas que se imparten no son de conocimiento piblico porque de serle
desnaturalizarian dicha facultad. Agrega que las normas referidas al Sistema de
Pago de Obligaciones Tributarias con el Gobiermno Central fueron dadas con la
finalidad de poder combatir supuestos de evasion tributaria conforme se indica en
el punto 6.2 de la circular, por lo que no podrd aplicarse la facultad discrecional
cuando se detecten hechos que presumiblemente constituyan delito de defraudacién
tributaria, razon por la cual la circular es de cardcter reservado por contener la
estrategia de la Administracion Tributaria para combatir la evasion tributaria (f.
300). Agrega que la circular establece instrucciones para el personal que labora en
las areas de Auditoria y Control de la Deuda referente a la facultad discrecional
para sancionar infracciones tributarias y que dicha facultad es potestativa,
facultativa, voluntaria y prudencial, por lo que la circular es de caracter reservado
(f. 301), mas aln cuando contiene estrategias y disposiciones de actuacién que
deben mantenerse en reserva para el logro de los fines de Sunat respecto de la
recaudacion y administracion de tributos (f. 315).

Analisis de la controversia

5.

El inciso 3) del articulo 2.° de la Constitucion dispone que toda persona tiene
derecho “a solicitar sin expresion de causa la informacion que requiera y a
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Estagdo o persona de derecho ptiblico excluida de a obligacion respectiva.

Agimisme, el articule 10.° de la Ley de Transparencia y Acceso a fa Informacion
Piblica (Ley N.° 27806), establece que

as entidades de la Administracian Publica tiemen la obligacion de proveer la informacion
equerida si se reflere a la cantenida en documentos escritos, fotografias, grabaciones, soporte
magnético o digital, o en cualguier ofro formalo, siempre que haya sido creada u obtenida por ella
0g e se encuentre en su posesion o bajo su control. Se considera informacion pitblica cualguier
o de documentacion financiada por el presupuesto piiblico gque sivva de base a una decision de
naturaleza administrativa, asi comio las actas de reuniones oficiales.

En reiterada jurisprudencia este Tribunal ha precisado

gue lo realmente wascendental. o efectos de que pueda considerarse come ‘informacion publica’,
no es su financiacion, sino la posesion y el uso que le imponen los drganes publicos en la adopeidn
de decisiones administrativas, salvo, clare estd, que la informacidn hayva side declarada por lev
como sujera a reserva (Cfr. STC N.° 02579-2003-HIVTC, FI 12}

De la pretension demandada y los alegatos de las partes, se advierte que la
confroversia se encuentra circunscrita a determinar si Ia SUNAT ha respondido el
requerimiento del demandante de acuerdo con los términos solicitados y si la
circular sobre la aplicacién de la facuitad diserecional en materia de sanciones de la
Sunat constituye o no informacién confidencial de acuerdo con lo estabiecido en el
numeral 4) del articule 15-B de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica.

Sobre la respuesta del pedido de acceso a la informacidn piblica

8. Con relacidn al primer aspecto confrovertido, corresponde precisar que sobre el
contenido constitucionalmente protegido del derecho de acceso a la informacion
publica este Colegiadoe ha establecido que “no solo comprende la mera posibilidad
de acceder a la informacion solicitada y la obligacidn de dispensarla por parte de
los organismos publicos, sino que la misma debe ser completa, precisa, correcta,
actualizada, oportuna y veraz” (STC N.®° 1797-2002-PHD/TC, 959-2001-PHD/TC,
3574-2011-PHD/TC, enire otras).
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Para ingresar al analisis de este aspecto es necesario establecer los términos del
pedide de informacion piblica de la Asociacion recurrente, que obra a fojas 7. La
demandante solicit¢ a la Sunat lo siguiente:

Solicitamos a su Despache se sirva ordenar a quien corresponda se me expidan todas y cada
una de las circulares emitidas por su institucién relacionadas con la aplicacién de multas
correspondientes a los tres dltimos ejercicios, de las que forman parte aquellas circulares
referidas a la facultad de discrecionalidad en el régimen de detracciones (sic. f. 7).

En respuesta al pedido de la Asociacion recurrente la Sunat emite la Carta N.° 006-
201 1-SUNAT/TA00000 (fj. 11 y 12), en la que describe la finalidad por la cual
emite circulares y justifica la confidencialidad de las mismas por haber participado
6 abogados de la entidad y por contener sus estrategias en la tramitacién e inicio
de los procedimientos administrativos tributarios y de fiscalizacién basada en el
inciso 4) del articulo 15-B de la Ley N.° 27806; asimismo manifiesta:

Respecto al periedo solicitado (tres dltimos gjercicios que corresponden a los afios 2008 al
2010), precisamos que hemos encontrado solo una Circular referida a la facultad de
discrecionalidad en el régimen de detracciones que lamentablemente no la podemos
proporcionar en tanto se encuentra en la excepeién legal mencionada en el parrafo anterior al
referirse a nuestras estrateglas vinculadas a la ejecucién de los procedimientos
administrativos sancionadores a cargo de las dreas de control de {a deuda y de fiscalizacion
(f. 12).

Con fecha 26 de abril de 2011 (f. 13) la Asociacion recurrente presentd un pedido
de aclaracion que textualmente sefiala lo siguiente:

(...) cumplimos con ACLARAR nuestro pedido en el sentido que la informacidn solicitada
estd referida a las circulares relacionadas con la facultad discrecional en la aplicacion de
multas, de las que forman parte aquellas circulares referidas a la facultad de discrecionalidad
en la aplicacién de multas del régimen de detracciones (f. 13).

. Como es de verse la Sunat dio una respuesta parcial al pedido de la Asociacién
demandante pues, a su parecer, el pedido Unicamente se encontraba destinado a
acceder a la informacién referida a las circulares relacionadas con la facultad de
discrecionalidad en el régimen de detracciones; sin embargo, se desprende de la
peticidn original, reiterada en ¢l escrito de aclaracién antes detallado, que su pedido
de informacion tenia por objeto acceder a todas y cada una de las circulares
relacionadas con la aplicacién de multas de los dltimos tres ejercicios, conforme fue
resaltado en el escrifo, con el cual también solicitaba las circulares referidas a la
facultad de discrecionalidad en el régimen de detracciones, mas ne Unicamente
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éstas ultimas. En consecuencia, se evidencia que la respuesta que la Sunat
proporcmno a la recurrente lesiond el derecho de acceso a la informacidn publica
' cado debido a que solo respondid parc:1almente al pedido de la recurrente,

la r¢currente. El numeral 4) del articulo 15-B de la Ley N.° 27806 (regulado en

. igugles términos en el numeral 4 del articulo 17 del TUO de la Ley N.2 27806),
C\:./_\jef blece lo siguiente:

El derecho de acceso a la informacidn piblica no podra ser gjercido respecto de lo siguiente:

4, La informacion preparada u obtenida por asesores juridicos o abogados de las entidades de

la Administracion Pablica cuya publicidad pudiera revelar la estrategia a adoptarse en la

5 Iramitacién o defensa en un proceso administrativo o judicial, o de cualquier tipo de

X informacién protegida por el secrelo profesional que debe guardar el abogado respecto de su
asesorado. Esta excepcidn terming al concluir el proceso.

12.f Cabe mencionar adicionalmente que ‘“de acuerdo con el principio de méxima
divulgacidn, la publicidad en la actuacion de los poderes publicos constituye la
regla y el secreto, cuando cuente con cobertura constitucional, la excepcion (STC
N.? 2579-2003-PHD/TC), de ahi que las excepciones al derecho de acceso a la
informacion pablica deben ser interpretadas de manera restrictiva y encontrarse
debidamente fundamentadas™ (STC N.? 3035-2012-PHD/TC).

Al respecto wvale recordar que la identificacion de informacion restringida se
vincula al contenido de la informacién que se clasifica como reservada, secreta o
confidencial, 1o que en el analisis jurisdiccional requiere necesariamente del
conocimiento integral de aquel documento o informacidn considerado clasificado a
efectos de determinar si Ja cualidad asignada por la Administracion para denegar su
acceso resulta constitucionalmente legitima.

13. En el presente caso el juez de primer grado a través de la Resolucion N.2 21, de
fecha 20 de agosto de 2012 (£ 276), requirié a la Sunat la entrega de la vinica
circular que sobre el pedido de la recurrente refirid resguardar, documento que fue
remitido a dicha instancia en sobre lacrado el 29 de agosto de 2012 (f. 281).

Del andlisis de la Circular N.° 15-2008-TI, de fecha 30 de mayo de 2008, se
advierte que su contenido establece, por un lado, la politica institucional de
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mcen'vos frente a la regularizacion voluntaria de obligaciones ftributarias
ente referidas a las infracciones y sanciones contenidas en el numeral 1) del
178.° y el numeral 5) del articulo 176.° del Codigo Tributario, y el punto 1
neral 12.2 del articulo 12.° del Decreto Legislativo N.° 940 (SPOT). Por otro

14. Como se puede apreciar el caracter confidencial que la Sunat ha atribuido a la
Citcular N.° 15-2008-T1 no cumple las caracteristicas que la ley exige para ello,
pues el establecimiento de una politica general para desincentivar la evasion
ibutaria no puede ser aparejada como una estrategia de aplicacion frente a la
osibilidad vaga de instauracion de procedimientos administrativos sancionadores,
ug's la excepeidn invocada expresamente exige la existencia de una procedimiento
ministrativo en curso para restringir constitucionalmente informacién en los
~ / términos que alega la emplazada y que han sido detallados en el fundamento 4

; / supra

! En todo caso del referido contenido se puede identificar una suerte de beneficio
( tributario que la Sunat motu proprio ha decidido implementar a favor de los
contribuyentes, que aun cuando han infringido las normas tributarias contenidas en
el numeral 1} del articulo 178.° y el numeral 5} del articulo 176.° del Cédigo
Tributario, y el punto 1 del numeral 12.2 del articulo 12.° del Decreto Legislativo
/ N.? 940 (SPOT), podrian verse beneficiados si corrigieron su conducta de acuerdo
con las pautas que la citada circular establece. Por lo tanto, el hecho de que dicha
circular sefiale pautas de accion para el personal de la Sunat que labora en
determinadas &reas y que estas posiblemente hayan sido elaboradas por los
abogados de Ja institucion para regular adecuadamente su facultad de
discrecionalidad en la imposicidn de sanciones en los supuestos especificos citados
no identifica la existencia de¢ una estrategia legal aplicable a un expediente
| administrativo en tramite, como la norma exige, para justificar la restriccion de
acceso a dicha circular, pues su propio contenido indica que su aplicacion es de
caracter general, por lo que incluso de admitirse los alegatos de la Sunat, dicha
circular no cumpliria la cualidad temporal que la citada excepcion establece en su
parrafo final, razén por la cual la restriccion impuesta por la Sunat a la referida
informacion carece de sustento legal, v, por ende, lesiona el derecho de acceso a la
informacion publica de la Asociacion demandante, por lo que también corresponde

estimar este extremo de la demanda.
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15. En la medida que en el caso de autos, ha quedado acreditada la lesion del derecho
invocado, corresponde ordenar que la Sunat asuma el pago de los costos procesales
en atencion a lo dispuesto por el articulo 56.° del Codigo Procesal Constitucional, el
cual debera ser liquidado en la etapa de ejecucién de la presente sentencia.

Por estos fundamentos, el Tribunal Constitucional con la autoridad que le confiere
la Constitucion Politica del Pert

HA RESUELTO

1. Declarar FUNDADA la demanda por haberse acreditado la vulneracion del derecho
de acceso a la informacién publica de la Asociacién Lumen Gentium.

2. DISPONER la entrega de todas y cada una de las circulares relacionadas con la
facultad discrecional de la Administracién Tributaria en la aplicacién de multas
expedidas en los Oltimes tres afios (2008-2010), incluyendo la Circular N.2 15-
2008-T1, de fecha 30 de mayo de 2008, previo pago del costo real que implique la
reproduccion de dicha informacion, con costos.

Publiquese y notifiquese.
SS.

VERGARA GOTEL
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